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VOORWOORD 
Deze studie heeft een theoretisch-empirisch/modeltestend karakter. Op basis 
van een probleemstelling met een duidelijk gedefinieerd begrippenkader, 
waarin een model van een regionale woningmarkt wordt ontwikkeld, zijn voor 
de studie relevante woningmarkttheorieën geselecteerd. Er wordt vervolgd 
met een empirisch gedeelte waarin de Italiaanse woningmarkt wordt beschre-
ven en waarin wordt toegewerkt naar een verklaring van geconstateerde 
(woningmarkt)relaties; hierbij worden twee verklaringsniveaus onderscheiden. 
De studie wordt afgesloten met een terugkoppeling naar de woningmarkttheo-
rie, waaraan conclusies en aanbevelingen worden verbonden. 
De studie is begonnen, toen ik in 1982 werd gevraagd voor de organisatie 
van het programma van de jaarlijkse doctoraalexcursie van het Planologisch 
Instituut van de Katholieke Universiteit te Nijmegen. Het reisdoel van die 
excursie was Rome. Het veldwerk, noodzakelijk voor de organisatie van het 
programma, leverde tal van contacten op, die later nuttig bleken te zijn voor 
het opsporen van gegevens, het afnemen van interviews en het verrichten 
van aanvullend veldwerk. 
Mijn speciale dank gaat uit naar het Nederlands College te Rome, dat ruimte 
aanbood om een groot deel van het onderzoek te verrichten. Alhoewel ik 
elders woonachtig ben (te Tivoli bij Rome), ervaarde ik deze omgeving als 
een bijzondere bron van inspiratie voor deze studie. Vermelding verdienen 
hier Mgr. Dr. M.P.M. Muskens, rector van het College, en de Zusters'So-
ciëteit JMJ, die mij daar met bijzondere zorg en belangstelling tegemoet 
traden. 
Nog verscheidene anderen ben ik dank schuldig voor hun morele steun. Dat 
geldt in bijzondere zin mijn vrouw, mijn dochter en mijn ouders, aan wie 
deze studie is opgedragen. 
Een dankwoord geldt ook mevr. J.C. Rijnberg, mevr. A. van Bergen, secreta-
riaatsmedewerksters van de Faculteit der Beleidswetenschappen, en mevr. Drs. 
A.S. Kasander, respectievelijk voor het op tekstverwerker zetten van de 
tekst van de studie en de assistentie bij de vertaling van de samenvatting; 
dit geldt tevens de heer M. Slooves van de Audiovisuele Dienst A-faculteiten 
voor de verzorging van de lay-out van de door mij aangeleverde figuren. 
Subsidies, afkomstig in eerste instantie (1987) uit het fonds wetenschapsbeoe-
fening van het instituut en daarna (1988) van de Nederlandse organisatie 
voor Wetenschappelijk Onderzoek (N.W.O.), maakten het mogelijk, dat ik 
gedurende twee periodes kon werken in het Planologisch Instituut voornoemd. 
Hopelijk geeft dit onderzoek een bijdrage tot een beter begrip van het 
functioneren van een nationale woningmarkt. 
Ireneus L.M. van Hees 
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Aan María en Elena 
Aan mijn ouders 
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1 DE PROBLEEMSTELLING 
1.1 Inleiding 
De laatste decennia houden West-Europese regeringen zich in toenemende 
mate bezig met de problemen welke inherent zijn aan de ontwikkeling van 
hun nationale woningmarkt. Men zou kunnen stellen dat het beleid ten 
aanzien van de woningmarkt deel uitmaakt van hun nationale economische 
politiek. De woningmarkt kan hierbij worden opgevat als een markt met een 
vraag- en aanbodzijde en met een kwalitatieve en kwantitatieve invalshoek. 
Zoals bij elke markt moet het streven zijn gericht op het creëren van een 
marktevenwicht, in dit geval op een evenwichtige woningmarkt. 
De woningmarkt verkeert ten opzichte van andere markten echter in een 
zeer bijzondere positie. Er zijn, naast economische, zeer grote sociale 
belangen in het spel en juist daardoor is het van belang dat de overheid zich 
als actieve actor op deze woningmarkt begeeft. De overheid treedt daarbij op 
als bemiddelaar en neemt vraag- en aanbodondersteunende maatregelen. 
Daarnaast schept zij een wettelijk kader waarbinnen de woningmarkt op 
positieve wijze kan functioneren. In algemene zin moet haar beleid zijn 
gericht op het scheppen van een woningmarkt waar vraag naar en aanbod 
van woondiensten in velerlei vorm zoveel mogelijk op elkaar aansluiten. 
De motivering voor dit onderzoek komt voort uit het ontbreken van kennis 
over sommige van de Europese regionale deelmarkten. Regionale woning-
marktstudies concentreerden zich tot nu toe op de deelmarkten van Noord-
Europa en Amerika. De integratie van de Europese Gemeenschap in één 
gemeenschappelijke markt en dus (in relatieve zin) ook in één gemeenschap-
pelijke woningmarkt, bestaande uit diverse regionale deelmarkten, zal in de 
toekomst steeds actueler worden. Het zuidelijk deel van deze markt, waartoe 
ook Italië behoort, is tot nu toe onvoldoende onderzocht. Dit onderzoek 
tracht als deelstudie een model (benaderingswijze) te ontwikkelen, dat tevens 
kan worden gebruikt voor de bestudering van afzonderlijke regionale volks-
huisvestingsmarkten, doch past dit toe op één daarvan (de Italiaanse woning-
markt, waarvan de locatie staat afgebeeld in figuur 1). Het zal, bij gebrek 
aan integraal theoretisch-empirisch woningmarktonderzoek in Italië zelf, een 
antwoord kunnen geven op daar gestelde maatschappelijke beleidsvragen. De 
werking van het Italiaanse stelsel van ruimtelijke ordening en volkshuis-
vesting kan tevens worden gezien als een voorbeeld van de inbedding van de 
in de ruimtelijke ontwikkeling werkzame mechanismen en krachten in een 
economisch en cultureel systeem. Zo kan meer licht worden geworpen op 
fundamentele samenhangen en op aanwezige vrijheidsgraden. 
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Figuur 1: De ligging van Italië en haar woningmarkt binnen de Europese Gemeenschap (EG) 
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Kort samengevat wordt de Italiaanse woningmarkt momenteel gekenmerkt door 
de volgende deels tegenstrijdige verschijnselen: 
Zeer hoge woningprijzen; 
Een sterke afname van het huurbestand en een sterke groei van het 
eigen huizenbezit; 
Een geringe participatie van beleidsbepalende en financierende instituties 
aan de woningmarkt; 
Een geringe participatie van institutionele beleggers aan de woningmarkt; 
Een afnemende bouwactiviteit en een oriëntatie ervan op de tweede 
woningenmarkt; 
Een oriëntatie van vragers op de oudbouwmarkt; 
Een schaarste aan afbraakprocessen; 
Een hoog leegstandspercentage van woningen; 
Een "zwarte markt" van huurwoningen; 
Een hoog percentage woningzoekenden c.q. gevallen van samenwoning 
("gedeelde" woningen); 
Een sterk gefragmenteerde woningbouwmarkt en huurmarkt; 
Een kwalitatieve achterstand van huurwoningen vergeleken met het totale 
woningbestand. 
Om richting te geven aan het onderzoek van deze problematiek zal nu eerst 
een probleemstelling worden opgesteld. Ter verbreding van het inzicht in de 
Italiaanse situatie (waarbinnen zich ook de woningmarkt bevindt) wordt in 
bijlage I ter algemene oriëntatie een vergelijking gegeven van enkele demo-
grafische en economische kerngegevens tussen Italië en Nederland. 
1.2 Aanleiding, doelstellingen, vraagstellingen en karakter van het 
onderzoek 
De aanleiding voor dit onderzoek komt voort uit het ontbreken van een 
integrale theoretisch-empirische studie van de Italiaanse woningmarkt (de tot 
nu toe verrichte studies waren "inventariserend" van aard en veelal beperkt 
tot "deel-items" (raadpleeg bibliografie)), alsook uit het toevallige verblijf van 
een Nederlandse onderzoeker in Italië. Het komt voort uit ervaringen van een 
onderzoeker die vanuit een buitenlandse optiek een analyse tracht te geven 
van de Italiaanse situatie. Men zou "buitenlandse optiek" hier kunnen vertalen 
met "theoretische optiek" en "analyse van de Italiaanse situatie" met "empi-
risch onderzoek". Het project bestudeert een zeer brede problematiek, name-
lijk de werking van algemene woningmarktrelaties op een regionale woning-
markt. 
Het onderzoek begint dus met de constructie van een conceptioneel framework 
(model) dat kan worden aanbevolen voor het verrichten van een regionale 
woningmarktstudie. Dit model moet overeenstemmen met het doel van de 
studie, dat als volgt kan worden omschreven: 
1) Inzicht verkrijgen in de werking van algemene woningmarktrelaties op de 
Italiaanse woningmarkt; 
2) Inzicht verkrijgen in en opsporen van de tekortkomingen ("imperfecte 
relaties" of "marktimperfecties") door middel van theoretische confronta-
ties. 
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Het probleem van dit onderzoek zal daarom worden gebaseerd op de volgende 
centrale vraagstelling: Hoe kan de Italiaanse woningmarkt, zoals deze zich 
recentelijk presenteert, worden beschreven (1) en verklaard (2), en welke zijn 
op grond van woningmarkttheoretische confrontaties de tekortkomingen op 
deze woningmarkt (3). 
Uit deze centrale vraagstelling zijn de volgende voor het model relevante 
methodologische onderzoeksvragen af te leiden: 
1) Welk begrippenkader is geschikt om tot een theoretisch-empirisch over-
zicht van de Italiaanse woningmarkt te komen? 
2) Op welke wijze en op welke niveaus kan worden gezocht naar verklarin-
gen? 
Alhoewel in deze paragraaf een eerste aanzet wordt gegeven, worden deze 
twee vragen pas beantwoord in paragraaf 1.3.1 en paragraaf 1.3.2. In deze 
laatste paragraaf zullen tevens de inhoudelijke onderzoeksvragen worden 
geformuleerd. 
De vraag is nu welk karakter het model (en dus de studie) moet dragen om 
op de beste wijze te kunnen aansluiten op de centrale vraagstelling en de 
daaruit afgeleide methodologische onderzoeksvragen. Het karakter van het 
model is namelijk bepalend voor het antwoord op deze vragen. 
Wat betreft het karakter van een woningmarktstudie kunnen verschillende 
benaderingswijzen worden onderscheiden. Priemus (1983) onderscheidt, in 
navolging van Basset en Short, een viertal benaderingswijzen (ecologisch, neo-
klassiek-economisch, institutioneel en marxistisch) en leidt hieruit een vijfde 
af, die hij aanbeveelt. Deze benaderingswijze kan worden gekarakteriseerd als 
sociaal-economisch/institutioneel. In grote lijnen sluit Priemus' zienswijze aan 
bij die van Murie, Miner en Watson (1976); zij onderscheiden een ecologische, 
een economische, een institutionele en een sociaal-psychologische benade-
ringswijze en stellen: "the evidence .... has shown the importance of factors 
both outside and within the "market", as well as the influence of a variety of 
institutional controls .... any discussion .... must take account of the major 
institutions involved in housing". Kirwan en Martin (1971) pleiten daarentegen 
voor het gebruik van "economische modellen" en keren zich fel tegen de 
"social physics models" die zich volgens hen vooral bezig houden met het 
modelleren van geaggregeerde verschijnselen. Zij stellen dat alleen de econo-
mische modellen rekening houden met de werkelijke determinanten van de 
woningmarkt en dat de "social physics models" alleen de output van het 
marktproces beschrijven. Zij schrijven: "the use of models which fail to 
identify the real determinants of the housing market process seems to under-
mine the whole rationale of planning as an activity". Alleen economische 
modellen dragen volgens hen een verklarend karakter, maar zij erkennen wel 
het bestaan van "many arbitrary influences on the housing market". 
In het licht van deze opmerkingen, gelet op haar bovenstedelijk karakter en 
de mogelijkheid van een koppeling aan de systeembenadering, zoals in para-
graaf 1.3.1 gespecificeerd, wordt een economische analyse beschouwd als de 
meest vruchtbare voor deze studie. Deze keuze wordt met name ingegeven 
door de criteria "volledigheid" en "verklaringskracht", welke een economische 
analyse ook op het hier relevante niveau handhaaft. Voorzover toepasbaar op 
macro-niveau zullen hierbij enkele belangrijke aspecten van de ecologische, 
institutionele en sociaal-psychologische benaderingswijze (zoals de filtering-
theorie en het algemene waarden- en normenstelsel) worden betrokken. 
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De keuze voor de economische analyse impliceert hierbij dat de woningmarkt 
niet mag worden beschouwd als een eenheid, maar is samengesteld uit relatief 
autonome deelmarkten. Kirwan en Martin (1971) stellen: "Economie analysis of 
housing is complicated by the fact that the housing market is divided into 
different sectors or sub-markets". Markt en dus ook deelmarkt (en deelmarkt-
benadering) staan in de economische analyse van de woningmarkt centraal. Op 
de begrippen "markt" en "deelmarkt", en ook op de deelmarktbenadering, zal 
echter later worden ingegaan. 
Eerst zal nu worden begonnen met de constructie van een model (bedoeld in 
de zin van "conceptioneel framework") voor de (in essentie) micro-economi-
sche benaderingswijze van deze studie; In dit model zullen de elementen van 
de ecologische, institutionele en sociaal-psychologische benaderingswijze, die 
in het kader van deze studie worden beschouwd, worden opgenomen. De vraag 
"waarom micro-economisch en niet macro-economisch" zal tevens worden 
beantwoord in de volgende paragraaf. 
1.3 De opzet van het onderzoek 
1.3.1 Het micro-economisch karakter en het model van de studie 
Zoals reeds gesteld, heeft deze studie in essentie een micro-economisch 
karakter. Dat micro-economische aspecten voor de studie van de woningmarkt 
belangrijk zijn, wordt aangegeven door Smith (1971); hij stelt: "The macro-
economist and the housing planner .... do not concern themselves with indivi-
dual transactions as a rule, so they might be inclined to overlook the micro-
economic aspects of the housing sector" en verder ".... micro-economics of the 
housing sector is a most promising approach to housing problems which seem 
at first like matters of macro-economics (net new investment, etc.), pure and 
simple". 
Smith (1971) onderscheidt een macro- en micro-economische benaderingswijze 
van de woningmarkt. Omdat deze studie zich bezighoudt met de analyse van 
een nationale woningmarkt, en in principe dus het macro-niveau betreft, leidt 
dit onderscheid van Smith (1971) tot problemen wat betreft de indeling ervan 
bij macro- of micro-economisch onderzoek. Om dit toe te lichten en de 
uiteindelijke omschrijving ervan als "micro-economisch" te verantwoorden, 
volgt nu eerst een beschrijving van het gehanteerde onderscheid van Smith 
(1971). 
In de macro-economische benaderingswijze legt Smith (1971) een relatie tussen 
respectievelijk Bruto Nationaal Inkomen (BNI) en Bruto Nationaal Produkt 
(BNP) enerzijds en Vraag en Aanbod anderzijds. Een deel van het Bruto 
Nationaal Produkt (BNP) wordt geproduceerd op de woningmarkt. Dit bestaat 
uit het bouwrijp maken van gronden, nieuwbouw, renovatie en persoonlijke 
diensten, zoals leningen. Daarnaast is sprake van een bestaande voorraad. Uit 
dit geheel van factoren komt het aanbod voort. 
Ook een deel van het Bruto Nationaal Inkomen (BNI) wordt besteed op de 
woningmarkt, maar dit vormt slechts een deel van de bestedingen op die 
markt. Het restant (en veelal grootste deel van de bestedingen) is namelijk 
afkomstig uit reeds gevormd vermogen (besparingen) of wordt gevormd uit 
leningen. Smith (1971) stelt in dit verband: "Buildings are constructed mostly 
17 
with funds earmarked as savings rather than with current household budgets 
for shelter. Thus, the financial sector .... plays a very important role in 
determining the rate of growth or improvement of the housing stock". Van 
het BNI wordt een deel via het bclastingtelsel besteed door de overheid. Weer 
een deel hiervan wordt besteed op de woningmarkt, in de vorm van subsidies, 
maar de overheid kan het BNI ook herverdelen door middel van belastingfaci­
liteiten. Op de woningmarkt vindt dit bijvoorbeeld plaats door de aftrek van 
de hypotheekrente. Uit het aldus gevormde geheel van bestedingen komt dan 
de vraag voort. Vraag en aanbod ontmoeten elkaar op de woningmarkt en het 
hieruit voortkomende proces noemt Smith (1971) "dynamisch". De macro-
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Figuur 2: De macro-economische benadering volgens Smith (1971) 
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In de micro-economische benaderingswijze van de woningmarkt staat volgens 
Smith (1971) de individuele transactie op die woningmarkt centraal. Hij 
onderscheidt in deze benaderingswijze "de woningmarkt" waar de transactie 
plaatsvindt; verder de "Principals", de "institutions" en de "outcome". De 
categorie "Principals" bestaat uit investeerders, "geldschieters", bouwbedrijven, 
eigenaren en gebruikers, maar de investeerders staan hierin centraal: zij 
nemen het initiatief en zijn soms tevens eigenaren. In elk geval schieten zij 
een deel van het benodigde geld voor en doen veelal een beroep op andere 
"geldschieters", zoals banken en overheid. (Het is overigens merkwaardig dat 
Smith (1971) deze laatste, de financierende instituties, niet bij de categorie 
"institutions" heeft ingedeeld). De categorie "institutions" bestaat hoofdzakelijk 
uit overheidsinstituties die verantwoordelijk zijn voor de geldende wetgeving 
en planvoorschriften. Verder uit adviserende instituties, zoals makelaars, 
architecten en juristen. Met betrekking tot de overheidsinstituties stelt Smith 
(1971) onder meer: "The conduct and significance of any market transaction is 
very much affected by laws governing the ownership and transfer of real 
property", en verder: "Regulations governing the use of urban land - such as 
zoning, and the construction and use of residential buildings - are found in 
most of the urbanized areas of the world, varying enormously in purpose, 
detail, and effectiveness. Governments exercise varying kinds of control over 
financial institutions which facilitate housing transactions". Bij de micro-
economische "outcomes" gaat het vooral om woningprijs, inkomen (uit onder 
meer investeringen), veranderingen in gebruik, in woningvoorraad en waarde 
en exteme (kwalitatieve) effecten. De micro-economische benadering volgens 
Smith (1971) staat geschematiseerd in figuur 3. 
Alhoewel de door Smith (1971) geformuleerde benaderingswijzen alle hoofdele-
menten bevatten voor een economische studie van de woningmarkt, is het 
onderscheid tussen macro- en micro-economisch door hem op onjuiste wijze 
gehanteerd. Een studie van woningmarktrelaties, woningmarktactoren en 
"outcomes" van het woningmarktproces kan namelijk uitsluitend een micro-
economisch karakter dragen; de studie van vraag- en aanbodsrelaties is dus 
micro-economisch en de enige macro-economische elementen (op figuur 2) zijn 
het Bruto Nationaal Produkt (BNP) en het Bruto Nationaal Inkomen (BNI). Dit 
kan worden geïllustreerd aan de hand van een uitspraak van de econoom 
Lipsey (1967), een volgeling van Keynes. In zijn boek "An introduction to 
positive economics" stelt hij (biz. 538): "The basic problem in micro-economics 
is the determination of the structure of relative prices: the basic theory is 
that of demand and supply. The basic problem in macro-economics is the 
determination of the flow of the income; the basic theoretical structure is the 
model of the circular flow of income". Dat een economische studie van 
woningmarktrelaties, -actoren en "outcomes" per definitie een micro-econo-
misch karakter draagt, komt verder naar voren in de studies van bijvoorbeeld 
Kirwan en Martin (1971) en van Robinson (1979): ook zij interpreteren de 
studie van de vraag- en aanbodrelaties op een woningmarkt als micro-econo-
misch. 
19 












































Figuur 3: De micro-economische benadering volgens Smith (1971) 
Een andere tekortkoming aan de onderscheiden economische benaderingswijzen 
van Smith (1971) is, dat daarin de deelmarktbenadering, waarvoor in deze 
studie is gekozen, niet makkelijk kan worden verwerkt. Er ontbreekt immers 
in de figuren 2 en 3 een uitwisselingsrelatie met "andere markten". 
Zoals reeds gesteld, zijn de elementen die Smith (1971) als onderdelen van 
zijn economische benaderingswijzen onderscheidt op zich wel juist. Men vindt 
deze elementen namelijk terug in alle belangrijke woningmarktstudies, zoals 
die van Priemus (1983), Kirwan en Martin (1971), Robinson (1979) en Grigsby 
(1971). Deze elementen moeten echter worden ondergebracht in een benade-
ringswijze die uitsluitend een micro-economisch karakter kan dragen. Dit 
impliceert dat in deze elementen een andere ordening moet worden aange-
bracht. Bovendien moeten ook de deelmarktbenadering en enkele voor deze 
studie relevante elementen, behorende tot de ecologische, institutionele en 
sociaal-psychologische benaderingswijze, in deze ordening worden ingebouwd 
(voor de globaal daartoe gevolgde methode, zie paragraaf 1.4). Voor de nieuwe 
ordening moet in overweging worden genomen, dat de woningmarkt kan 
worden opgevat als een systeem. Kirwan en Martin (1971) stelden reeds: "The 
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housing market is an economic system", dus de woningmarkt is een econo-
misch systeem dat bovendien ook nog dynamisch is. Dit dynamisch karakter 
van de woningmarkt vindt men bevestigd, direct dan wel indirect, in alle 
zojuist genoemde woningmarktstudies, inclusief die van Mûrie, Niner en 
Watson (1976). Een dynamisch systeem heeft (net als een statisch systeem) 
een "input"- en een "output"-zijde (zie Chadwick (1971)) en dat kan gelden als 
ordeningsprincipe voor de hier te onderscheiden micro-economische benade-
ringswijze die is geschematiseerd in figuur 4. Kirwan en Martin (1971) schre-
ven: "The heterogeneity creates a distribution of values which must be 
modelled explicity; .... it becomes very important, therefore, to distinguish 
between those phenomena which are, for the most part, outputs of the market 
and the determining factors". 





















Figuur 4' De micro-economische benaderingswijze (model) van een woningmarkt (volgens deze 
studie), tevens geldig voor elke deelmarkt 
Aan de "input"-zijde bevinden zich de transformatie van vraagkapitaal, de 
woningbouwmarktinvesteringen (gezamenlijk te beschouwen als "woningmarkt­
investeringen") en de bestaande voorraad (het "belegd kapitaal"). De entiteit 
van deze factoren, dat wil zeggen in hoeverre transformatie van vraagkapitaal 
resulteert in effectieve woningvraag en woningbouwmarktinvesteringen en 
woningvoorraad resulteren in effectief woningaanbod, is afhankelijk van het 
gedrag van de in het model onderscheiden actoren. Bepalend voor dit gedrag 
is het waarden- en normenstelsel welk ten grondslag ligt aan de politiek-
maatschappelijke context. Deze politiek-maatschappelijke context omvat 
overigens tevens de algemene economische situatie. Vragers en aanbieders zou 
men bij deze kunnen omschrijven als "directe actoren". De beleidsbepalende 
en financierende instituties, zoals overheid en banken, voorzover geen vra­
gers/aanbieders, realiseren hun invloed op de "input" via deze "directe acto-
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ren" en zijn, als zodanig, "indirecte actoren". De woningbouwmarktinveste-
ringen bestaan uit investeringen in grond, nieuwbouw en renovatie. Op de 
markt worden de effectieve woningvraag en het effectief woningaanbod met 
elkaar geconfronteerd en uit dit proces komt de "output" voort. Deze "out-
put" bestaat uit prijs- en waardeveranderingen, veranderingen in gebruik en 
eigendom, voorraadveranderingen, veranderingen in woningkwaliteit, "kapitaal-
output" en externe effecten. Deze "output" heeft vervolgens haar weerslag op 
de aanbodcomponenten (en "kapitaaloutput" tevens op de vraagcomponenten) 
en daardoor zijn woningmarktprocessen grotendeels karakteriseerbaar als 
cirkelvormig. "Kapitaaloutput" en "externe effecten" kunnen ook ten dele het 
systeem verlaten. Omdat het een open systeem (zie Chadwick (1971)) betreft, 
vindt er tevens een uitwisseling van vraag en aanbod, dus van huishoudens en 
woningen, plaats met andere (deel)markten. 
Op het niveau van de individuele transactie, zoals Smith (1971) haar be-
schouwt, heeft een micro-economische benaderingswijze weinig relevantie voor 
de processen op een nationale woningmarkt, onderwerp van deze studie. De 
hier geformuleerde benaderingswijze (en dat komt ook voort uit het model) 
heeft daarom betrekking op het totaal van deze transacties. Wel zal hierbij, 
voorzover mogelijk, een onderscheid worden aangebracht tussen Noord-, 
Centraal- en Zuid-Italië, die verderop nader zullen worden gedefinieerd. 
Het uit deze micro-economische benadering (model) voortkomend begrippenka-
der, de niveaus waarop naar verklaringen zal worden gezocht en de inhoude-
lijke onderzoeksvragen worden nader omschreven in de volgende paragraaf. 
1.3.2 Het geselecteerde begrippenkader en de inhoudelijke onderzoeksvra-
gen 
Het uit de onderscheiden micro-economische benadering (zie figuur 4) voort-
komende centrale begrip is het begrip "markt". Het begrip "markt", in de 
betekenis van "volkshuisvestingsmarkt", valt uiteen in de begrippen "woning-
markt" en "woningbouwmarkt" (deze laatste wordt verderop gedefinieerd). Deze 
studie concentreen zich echter op de "woningmarkt" en de "woningbouwmarkt" 
is alleen van belang in zoverre input van de "woningmarkt". Zij wordt hier 
daarom niet als markt bestudeerd. Het begrip "woningmarkt" duidt volgens 
Priemus (1978; 1983) op "de totaliteit van vraag- en aanbodverhoudingen die 
zich voordoen tussen (aspirant-) eigenaren en (aspirant-)bewoners van eenmaal 
gerealiseerde woningen waarbij woondiensten en/of woningen worden verhan-
deld (gevraagd en aangeboden)". Het gaat op de "woningmarkt" (in tegenstel-
ling tot de "woningbouwmarkt") dus om reeds gerealiseerde woningen: zo gauw 
woningen zijn gerealiseerd, maken zij deel uit van de "woningmarkt" en niet 
meer van de "woningbouwmarkt". In deze studie, en dat blijkt ook uit de 
gehanteerde benaderingswijze, wordt op deze definitie van Priemus (1978; 1983) 
aangesloten. 
Ingevolge de deelmarktbenadering (waarvoor is gekozen) kan de woningmarkt 
worden ingedeeld in deelmarkten. In de gehanteerde benaderingswijze (figuur 
4) blijkt dit uit de geschematiseerde uitwisselingsrelatie met "andere markten". 
Het begrip "deelmarkt", in het engels "sub-market", wordt door Grigsby (1971) 
op de volgende wijze omschreven: "the housing market in a given area 
consists of groups of submarkets which are related to one another in varying 
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degrees. The test of whether two dwelling units are in the same submarket is 
whether substitutability is sufficiently great to produce palpable and observa-
ble cross-relationships in respect to occupancy, sales, prices, and rents, or in 
other words, whether the units compete with one another as alternatives for 
the demanders of housing space". Om tot dezelfde "deelmarkt" te behoren, 
moeten woningen dus in bepaalde mate eikaars substituut kunnen vormen en 
met elkaar kunnen concurreren. Het begrip "deelmarkt" wordt hierbij geïnter-
preteerd als subsysteem van het systeem "woningmarkt". 
Deelmarkten kunnen op verschillende wijzen worden onderscheiden waardoor 
zij elkaar tevens kunnen overlappen. Het Economisch Instituut voor de 
Bouwnijverheid (1977) onderscheidt deelmarkten als volgt: "naar regio; .... naar 
grootte van de woning; naar woningtypen: naar gebruikte versus nieuwbouw-
woningen; naar prijs; naar huur- versus koopwoningen, enzovoort". Deze 
deelmarktonderscheidingen zijn echter niet allemaal gelijkelijk relevant, en 
vooral niet wanneer zij worden gebruikt voor algemene studie van de woning-
marktrelaties op bovenstedelijk niveau. Kirwan en Martin (1971) stellen: "In 
most developed capitalist economies, the major divisions are between the 
private and public sectors, and between the rented and ownership sectors". 
Murie, Niner en Watson (1976) en van der Schaar (1979) sluiten zich hierbij 
aan; zij zien de woningmarkt als een systeem van relatief autonome sectoren, 
dat kan worden ingedeeld in commerciële huursector, niet-commerciële huur-
sector en eigen-woningsector (Murie, Niner en Watson (1976): "the privately 
rented sector, the public sector and the owner-occupied sector"). Van der 
Schaar (1979) onderscheidt de ei gen-woningsector nog in "kommerciële en 
niet-kommerciële eigen-woningsektor", maar hij voegt daar onmiddellijk aan 
toe (en terecht) dat de laatste alleen theoretisch bestaat. 
Wat betreft de deelmarkten van de woningmarkt is het belangrijkste onder-
scheid dus, ook in het kader van deze studie, het onderscheid in huurwonin-
gen- en (wat hier zal worden genoemd) koopwoningenmarkt. De huurwonin-
genmarkt, die soms huurmarkt wordt genoemd (zoals de koopwoningenmarkt 
soms wordt aangeduid als koopmarkt), zal dan verder worden onderscheiden in 
particuliere (commerciële) huurmarkt en publieke (niet-commerciële) huur-
markt. Deze laatste wordt sociale woningbouw genoemd, en wordt gerealiseerd 
onder overheidsstimulans en voor een groot deel met overheidssubsidie. De 
gepresenteerde selectie van deelmarkten moet een voor de centrale vraagstel-
ling en de daaruit voortvloeiende inhoudelijke onderzoeksvragen relevant 
karakter dragen (dat wil zeggen indien men deze koppelt aan de zich manifes-
terende problematiek op de Italiaanse woningmarkt). In het kader hiervan en 
in het licht van de in paragraaf 1.1 gepresenteerde summiere beschrijving van 
de problematiek vragen twee andere categorieën indelingen in deelmarkten een 
zijdelingse beschouwing: dit zijn de nieuwbouwmarkt versus de oudbouwmarkt 
en de eerste woningenmarkt versus de tweede woningenmarkt. Wat het eerste 
onderscheid betreft, spreekt Kruijt (1974) van de "eerste- en tweedehands-
gebouwenmarkt" (zie ook Smith (1971)); Priemus (1978;1983) legt in dit kader 
een relatie met het onderscheid koop-Zhuurmarkt, wanneer hij spreekt van 
"primaire huurhuizen-Zkoophuizenmarkt en sekundaire (tweedehands) huur-
huizen-/koophuizenmarkt en primaire en sekundaire woondienstenmarkt". Wat 
het onderscheid van Kruijt (1974) betreft, kan worden opgemerkt dat "gebouw" 
een ruimer begrip is dan "woning". Het bedoelde onderscheid wordt hier dan 
ook gehanteerd in de zin van Priemus (1978; 1983). Wat het onderscheid 
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eerste/tweede woningenmarkt betreft, zal met name de "permanente bewoning" 
als cntenum gelden. Op de tweede woningenmarkt gaat het om woningen die 
niet permanent door een huishouden worden bewoond "Permanente bewoning" 
wordt opgevat als de uiting van een "primaire behoefte". De eerste woningen-
markt is in deze zin een primaire behoeftemarkt, de tweede woningenmarkt 
niet. 
De gepresenteerde selectie van deelmarkten zal hier in principe niet worden 
bestudeerd in de zin van "regionale deelmarkten". Wel zal, voorzover mogelijk 
en arbitrair, wat betreft de uit deze selectie voortkomende data een onder-
scheid worden aangebracht tussen Noord-, Centraal- en Zuid-Italie, maar deze 
gebieden worden in het kader van deze studie en wat betreft hun interne en 
exteme relaties met als integrale (dus regionale) deelmarkt bestudeerd. De 
terminologie "Noord-, Centraal- en Zuid-Italie" wordt derhalve niet gebruikt 
als doel "an sich" in regionale zin, maar voor het beschrijven van regionale 
verschillen in de geselecteerde deelmarkten op nationaal niveau. De regionale 
verschillen in deze deelmarkten, die voor het doel van de studie als nationale 
eenheden worden beschouwd, zijn als zodanig inherent aan die deelmarkten en 
er is in dit kader geen sprake van "beschouwing van externe relaties tussen 
de regionale deelmarkten van Noord-, Centraal- en Zuid-Italie" Deze keuze is 
overeenkomstig het karakter van de studie. Onder Noord-Itahe worden hier 
beschouwd de volgende Italiaanse regio's: Piemonte, Valle d'Aosta, Lombardia 
(Lombardije), Trentino Alto Adige, Veneto, Friuli Venezia Giulia, Liguria 
(Ligurie) en Emilia Romagna, onder Centraal-Italie worden verstaan de regio's: 
Toscana, Umbria (Umbrie), Marche en Lazio (Latium); Onder Zuid-Italie 
tenslotte worden gerekend de regio's: Abruzzi (Abruzzen), Molise, Campania 
(Campanie), Puglia (Puglie), Basilicata, Calabria (Calabrie), Sicilia (Sicilie) en 
Sardegna (Sardinië). Deze verdeling van het studiegebied vindt men uitgebeeld 
in figuur 5 
In het voorgaande is al gewezen op de in figuur 4 geschematiseerde uitwisse-
lingsrelatie met "andere markten", hier de relatie tussen de geselecteerde 
deelmarkten. Deze relatie zal worden beschreven met de term "uitwisselmgs-
proces". Dit duidt op een proces tussen de geselecteerde deelmarkten, waarbij 
sprake is van de uitwisseling van "huishoudens" en/of "woningen", waardoor de 
ene deelmarkt wordt vergroot en de andere verkleind. Het belang van dit 
proces wordt benadrukt door Gngsby (1971), Mune, Niner en Watson (1976) en 
andere schrijvers 
Begnppen, die in het kader van het "uitwissehngsproces" om nadere definië-
ring vragen, zijn het begnp "huishouden" en het begnp "woning". De begnp-
pen "huishouden" en "woning" kunnen op tal van manieren worden geclassifi-
ceerd. "Huishouden" bijvoorbeeld naar demografische en sociaal-economische 
kenmerken of naar, zoals Gngsby (1971) het doet, relevantie voor het markt-
proces, Gngsby (1971) onderscheidt namelijk "nonmarket-onented, semimarket-
onented and market-onented families". "Woningen" kunnen worden geclassifi-
ceerd naar bijvoorbeeld soort, bouwpenode en andere kwalitatieve kenmerken. 
Omdat het hier echter vooral gaat om kwantitatieve en kwalitatieve woning-
marktrelaties op bovenstedelijk niveau en beperkt tot de gepresenteerde 
selectie van deelmarkten, kan hier worden volstaan met een algemene definitie 













Figuur 5: Het studiegebied: de afbakening van Noord-, Centraal- en Zuid-Italiê 
25 
en "huishoudens" aldus- "We have followed the conventional definition of 
"dwellings" as units occupied separately by households; and "households" as 
families or individuals who live together in the same dwelling and are catered 
for by the same person" Soortgelijke omschrijvingen vindt men in vele 
studies, ook bij Smith (1971). De omschrijving van "woning" is echter zodanig 
dat ook een kamer als zelfstandige wooneenheid (en dus als "woning") kan 
worden beschouwd, dat maakt het begnp "woning" in de praktijk moeilijk 
meetbaar Voor analyse-doeleinden beveelt Smith (1971) dan ook aan een 
"woning" op te vatten als "a homogeneous "house"". Hij definieert "woning" 
aldus. "A "housing unit" may be defined for our purposes as the smallest unit 
of residential space which is separated by a legal concept of property from 
all other residential space, and which contains facilities which are used in 
common only by its occupants" Op deze zienswijze wordt in deze studie 
aangesloten 
Het "uitwissehngsproces", alsmede de "input" van de enkelvoudige deelmarkten, 
wordt in stand gehouden en bepaald door de "actoren" op de woningmarkt (zie 
figuur 4) Tot deze actoren kunnen worden gerekend de "vragers ', de "aanbie-
ders" en de "beleidsbepalende en financierende instituties". 
"Vragers ' op de woningmarkt worden in de meeste studies, zoals van Pnemus 
(1983), Mune, Niner en Watson (1976) en Gngsby (1971), gelijkgesteld aan 
"huishoudens" Kirwan en Martin (1971) spreken van "individuals and house-
holds" "Vragers" op de woningmarkt zijn weliswaar hoofdzakelijk "huishou-
dens", maar niet alleen, "vragers" zijn volgens Smith (1971) namelijk ook de 
investeerders in leegstand, inclusief het tweede woningenbezit. Deze laatste 
kunnen "huishoudens" zijn, maar ook rechtspersonen, zoals institutionele 
beleggers (Smith (1971) onderscheidt ook nog andere "sources of demand", 
maar deze hebben in principe allen te maken met leegstand) Voorzover 
"vragers" "huishoudens" zijn, kunnen zij worden onderscheiden in "primaire 
vragers" en "secundaire vragers" De eerste categone heeft betrekking op de 
woningzoekenden, de tweede op hen die al een woning bezitten maar op zoek 
zijn naar een andere Pnemus (1983) noemt dit "starters" en "doorstromers ' 
"Aanbieders" op de woningmarkt zijn aanbieders van "eenmaal gerealiseerde 
woningen ' Er zijn verschillende categorieën "aanbieders" en hierover bestaan 
geen theoretische contrasten Kirwan en Manin (1971) onderscheiden "land-
lords and developers'. Pnemus (1983) noemt (voor Nederland) "woningkorpora-
ties, (soms) gemeenten, bouwbednjven, beleggingsmaatschappijen, projektont-
wikkelmgsmaatschappijen en (meestal kleine) panicuhere verhuurders" Hij 
noemt tevens de eigenaren/bewoners Met uitzondenng van de projectont-
wikkelingsmaatschappijen (die in Italie niet bestaan) worden deze categoneen 
ook in deze studie gehanteerd, er wordt echter wel een andere terminologie 
gehanteerd zo wordt onder meer gesproken over woning(bouw)verenigmgen, 
gemeentes, institutionele en kleine beleggers, staatsondernemingen (bednjven), 
bouwbednjven, coöperaties, alsmede over (kleine) particulieren. 
Een verzameling zeer belangnjke actoren op de woningmarkt, en ook op de 
woningbouwmarkt, zijn de "beleidsbepalende en financierende instituties" 
"Beleidsbepalende instituties" worden door Pnemus (1983) onderscheiden in 
"overheidsinstellingen en informele (meestal politiek getinte) groepenngen" 
Het beleid van deze instituties wordt geleid door overwegingen van politiek-
maatschappelijke en sociaal-economische aard (Headey (1978) spreekt in dit 
verband van "politieke" en "operationele haalbaarheid" van overheidsbeleid, 
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waartussen volgens hem een juist evenwicht moet bestaan. Murie, Miner en 
Watson (1976) spreken een aanverwante zienswijze uit. Deze aspecten zullen 
aan de orde worden gesteld in hoofdstuk 2). Kruijt (1974) merkt bij zijn 
behandeling van de gebouwenmarkt op, dat het overheidsbeleid hoofdzakelijk 
is gericht "op het met elkaar in evenwicht brengen van vraag en aanbod", en 
wel door toepassing van de volgende beleidsinstrumenten: "1 . het huurbeleid; 
2. het prijsbeleid; 3. het subsidiebeleid; 4. het belastingbeleid". Daarnaast 
onderscheidt hij indirecte invloeden in het kader van het algemeen gevoerde 
economische en ruimtelijke overheidsbeleid (bijvoorbeeld op de bouwproduktie). 
Kirwan en Martin (1971) stellen met betrekking tot overheidsbeleid: "the 
control of rent, the regulation of tenure rights, planning and building regula-
tions, subsidies, grants and tax allowances, and other public authority actions 
further complicate the conditions under which the market operates". Robinson 
(1979) onderscheidt drie groepen overheidsbeleid: "First, there are those 
concerned with the direct provision of housing .... The second category of 
policies covers those which regulate the terms on which housing is supplied 
by the private sector .... Finally, there are central government "tax-expenditu-
re" policies .... and monetary policies". De eerste behelst de sociale woning-
bouw, de tweede het beleid ten aanzien van stadsvernieuwing, premiebouw, het 
huurbeleid en de ruimtelijke planningspolitiek, de derde bepaalt het belas-
tingbeleid en de beschikbaarheid c.q. kostprijs van hypotheek (het zal duide-
lijk zijn dat premiebouw in principe de particuliere woningbouwmarkt betreft, 
waaraan de staat gedeeltelijk bijdraagt met subsidies welke plegen door te 
werken op de particuliere woningmarkt; verder zal het duidelijk zijn dat wat 
betreft de eerste en de tweede categorie tevens sprake is van raakvlakken 
(bijvoorbeeld de ruimtelijke planningspolitiek ten behoeve van sociale woning-
bouw)). Murie, Miner en Watson (1976) stellen dat het overheidsbeleid invloed 
moet uitoefenen op zowel het gebruik als de aard van de woningvoorraad; zij 
stellen verder "that there is no single policy but a multiplicity of different 
policies". De zienswijze van van der Schaar (1979), die spreekt van "sektor-
vormingsbeleid", sluit hierop aan. Het blijkt dus uit al deze studies dat het 
overheidsbeleid zeer duidelijk een méérvormig (sectoraal) karakter draagt. Het 
overheidsbeleid moet daarom categorisch worden geëvalueerd. In deze studie 
zal worden aangesloten op de categorieën die Robinson (1979) heeft onder-
scheiden; deze zijn namelijk het meest compleet. Ingevolge de deelmarktbena-
dering, die in deze studie centraal staat, zal hierbij het accent worden gelegd 
op de eerste twee van deze categorieën, en dus ook de ruimtelijke plan-
ningspolitiek krijgt aandacht. 
"Financierende instituties" zijn noodzakelijk, omdat slechts weinig huishoudens 
in staat zijn een woning te kopen van hun inkomen of hun besparingen. Dit 
introduceert het probleem van de verdeling van de woondiensten in de tijd 
(Priemus (1983)). Bij de aankoop (of bouw) van een woning sluiten de meeste 
huishoudens een lening en behoeven een lange periode voor haar terugbeta-
ling. Dit geldt ook voor (andere) aanbieders en vragers, bijvoorbeeld op de 
woningbouwmarkt. Het belang van "financierende instituties" wordt onder-
streept in vele studies, zoals die van Priemus (1983), Smith (1971), Kruijt 
(1974), Kirwan en Martin (1971), Robinson (1979) en Grigsby (1971). Volgens 
Smith (1971) zijn financierende instituties "bemiddelaars" die besparingen 
accumuleren en omzetten in leningen. Dit is echter niet helemaal juist: naast 
banken en andere leeninstituten is ook de overheid een financierende actor op 
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de woningmarkt. De overheid is wel een bemiddelaar, maar accumuleert door 
middel van belastingen en soms door besparingen. 
Inherent aan het gedrag van de actoren op de woningmarkt zijn de "vraag-
en aanbodcomponenten". Deze bepalen het gedrag van respectievelijk "vragers 
en aanbieders". Tussen "beleidsbepalende en financierende instituties" en 
"vraag- en aanbodcomponenten" is sprake van een wisselwerking: De "beleids-
bepalende en financierende instituties" vormen een "input" van de "vraag- en 
aanbodcomponenten", maar zij gebruiken deze componenten tevens als referen-
tiekader voor de bepaling van deze "input". De "input" is daarom geen vast 
gegeven, maar kan door deze instituties worden gevarieerd, hetgeen betekent 
dat zij medeverantwoordelijk zijn voor de "output" van het woningmarktsys-
teem. De "vraag- en aanbodcomponenten" kunnen nu als volgt worden gedefi-
nieerd: "Vraagcomponenten" zijn factoren die leiden tot een bepaalde woning-
vraag. Deze woningvraag kan zowel een kwalitatief als kwantitatief karakter 
dragen (veelal komt dit overeen met het onderscheid secundaire/primaire 
vraag). "Aanbodcomponenten" zijn factoren die leiden tot een bepaald woning-
aanbod. Ook deze factoren kenmerken zich op kwalitatieve en/of kwantitatie-
ve wijze. Deze "vraag- en aanbodcomponenten" zullen nader worden gedefi-
nieerd in hoofdstuk 2. 
De "output" van het systeem (zie figuur 4) komt tot stand doordat de compo-
nenten van vraag en aanbod met elkaar op de "markt" worden geconfronteerd. 
De "vraag- en aanbodcomponenten" bepalen in hun onderlinge verhouding de 
"woningprijs", leiden tot een bepaalde kwalitatieve en kwantitatieve "woning-
voorraad" en veroorzaken "veranderingen in eigendom en gebruik". Inherent 
aan "veranderingen in eigendom en gebruik" is het begrip "leegstand". 
De "vraag- en aanbodcomponenten" zijn daarom direct verantwoordelijk voor 
het al dan niet bestaan van het "marktevenwicht" op elke deelmarkt. 
De bovenstaande begrippen (vooral voorzover onderscheiden als hoofdbegrip in 
het model (zie figuur 4)) vragen om enige toelichting: 
Het begrip "woningprijs" is behalve een "output" van het woningmarktsysteem 
ook "input" daarvan, en wel in de vorm van "aanbodcomponent". Kirwan en 
Martin (1971) stelden: "it is intrinsic to economie modelling that the price of 
housing should be shown to be a determinant of individual behaviour, while it 
is itself an output of the overall market resolution of demand and supply". 
Deze dualiteit van het begrip "woningprijs" komt ook naar voren in de werken 
van Robinson (1979), Grigsby (1971) en Priemus (1983). In deze studie worden 
twee opvattingen van het begrip "woningprijs" gehanteerd, namelijk de 
"woningkoopprijs" en de "woninghuurprijs" (van der Schaar (1979): "een 
woning kent in het algemeen twee prijzen: die op de huizenmarkt en die op 
de woondienstenmarkt"). "Woningkoopprijs" kan worden onderscheiden in 
kostprijs en aankoopprijs. Kostprijs noemt Priemus (1983) de stichtingskosten. 
Deze vallen uiteen in grondkosten, bouwkosten en bijkomende kosten (zoals 
architectenhonorarium). Ook in deze studie wordt het begrip stichtingskosten 
gehanteerd. De aankoopprijs wordt bepaald door vraag en aanbod, maar als 
deze prijs lager zou liggen dan de stichtingskosten, zou er niet gebouwd 
worden (Priemus (1983)). Robinson (1979) stelt wat betreft de aankoopprijs: 
"Most notably, there has been general acceptance of the view of housing as a 
collection of attributes. Accordingly, a dwelling price is usually defined as the 
sum of expenditures on each of its component attributes .... The demand for 
different attributes, together with the supply of them, results in the determi-
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nation of a set of attribute prices". "Woninghuurprijs" (in deze studie ook 
wel huur genoemd) kan worden gedefinieerd als "the payment made by a 
tenant for the right to live in a dwelling which belongs to another" (Smith 
(1971)). Kruijt (1974) onderscheidt de aan de "woninghuurprijs" verbonden 
"huuropbrengst" in "netto en bruto huuropbrengst": "de netto huuropbrengst 
wordt gevormd door de bruto huuropbrengst verminderd met de vaste lasten 
.... en de variabele lasten". In deze studie wordt het verschil tussen netto en 
bruto huuropbrengst "variabele exploitatiekosten" genoemd (Blank en Winnick 
(1953)). Smith (1971) onderscheidt met betrekking tot "woningprijs" drie 
markten waar de prijsvorming relatief onafhankelijk van elkaar optreedt: de 
grond- en koopwoningenmarkt, de woningbouwmarkt en de woondienstenmarkt. 
Het bovenbeschreven onderscheid van het begrip "woningprijs" komt in grote 
lijnen met dit onderscheid in "markten" overeen. 
Het begrip "woningvoorraad" wordt door Priemus (1978;1983) gekoppeld aan 
het begrip "woningmarkt": de "woningmarkt" krijgt door de lange bestaansduur 
van woningen het karakter van een voorraadmarkt, hetgeen betekent dat het 
overgrote deel van het aanbod afkomstig is uit de bestaande woningvoorraad. 
Deze bestaande woningvoorraad vormt een kwantitatief gegeven. De lange 
bestaansduur leidt echter tevens (samen met de gehanteerde produktiefacto-
ren) tot een bepaalde heterogeniteit van de woningvoorraad (Priemus 
(1978;1983)). Deze heterogeniteit van de woningvoorraad duidt op de ongelijk-
waardigheid van woningen en vormt daarom een kwalitatief gegeven. Grigsby 
(1971), die in deze vooral het kwantitatieve aspect van de woningvoorraad 
benadrukt, ontkoppelt de woningkwaliteit echter in zekere zin van de lange 
bestaansduur, wanneer hij stelt: "the new not only is frequently no better 
than the old, it is often much worse". Smith (1971) oordeelt hier anders over. 
Hij noemt de woningvoorraad een fysiek, sociaal en economisch patroon in de 
gemeenschap en stelt: "it tends to expand and improve at the fringe .... the 
central area sees relatively little modernization and, perhaps, a declining level 
of maintenance". Het feit is dat oude woningen (in het centrum) in tegenstel-
ling tot nieuwe woningen (in de periferie), mede door hun relatief hoge 
aanschafprijs, te duur worden in onderhoud. Lange bestaansduur heeft dus wel 
degelijk invloed op de kwaliteit van de woningvoorraad. Smith (1971) schrijft 
verder dat de occupatie van de woningvoorraad, in combinatie met haar 
kwalitatieve kenmerken, leidt tot een bepaalde "clustering" van huishoudens. 
Alhoewel hij dit regionaal bedoelt, vindt men deze "clustering" ook terug in 
de onderscheiden deelmarkten die aldus veelal zijn gebonden aan de hetero-
geniteit van de woningvoorraad. Dit wordt bevestigd door Priemus (1978; 1983). 
Het kwalitatieve aspect van de woningvoorraad zal in deze studie worden 
gemeten aan de hand van de begrippen "bouwperiode", "bezettingsgraad", 
"staat van onderhoud", "gemiddelde oppervlakte" en "voorzieningenniveau". De 
inhoud van deze begrippen wordt duidelijk omschreven in het betreffende 
hoofdstuk (4). 
"Veranderingen in eigendom en gebruik" staan in verband met het begrip 
"mobiliteit". Hierbij wordt gedoeld op doorstromingsprocessen van zowel 
huishoudens als woningen. "Mobiliteit" op een woningmarkt komt tot stand (of 
komt niet tot stand) onder invloed van de vraag- en aanbodcomponenten en is 
een voorwaarde voor het functioneren van het marktproces (zie Grigsby 
(1971)). Indien een onderscheid in de woningmarkt wordt aangebracht naar 
deelmarkten (hetgeen in deze studie het geval is), kan het begrip "mobiliteit" 
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worden onderscheiden in "inteme" en "exteme mobiliteit". "Interne mobiliteit" 
is de mobiliteit van huishoudens binnen de deelmarkten, "exteme mobiliteit" 
duidt op de mobiliteit van huishoudens en woningen tussen de deelmarkten. 
Alhoewel in andere termen gesteld, blijken soortgelijke indelingen van het 
begrip "mobiliteit" uit de studies van Grigsby (1971), Murie, Niner en Watson 
(1976) en van der Schaar (1979). Van der Schaar (1979) spreekt van "transak-
ties (van woningen) tussen en binnen de sektoren" en van "verhuizingen (van 
huishoudens) in en tussen de sektoren". Grigsby (1971), Murie, Niner en 
Watson (1976) beschouwen in deze alleen de "mobiliteit" van huishoudens. 
Priemus (1978; 1983) definieert het begrip "mobiliteit" als "verhuizingen van 
woningzoekenden naar leegstaande woningen". Voorwaarde voor "mobiliteit" is 
daarom "leegstand" en meer specifiek "beschikbare leegstand" die niet is 
onttrokken aan het marktproces. In deze studie zal de beschouwing van de 
mobiliteit worden beperkt tot een algemene beschouwing van de "exteme 
mobiliteit" en worden gericht op het gehanteerde deelmarktenonderscheid. 
Omdat het hier een systematische, niet-regionale indeling betreft, zal in deze 
studie met name nadruk worden gelegd op de aanbodzijde van de woning-
markt, waarbij de vraag zal worden bezien in relatie tot de fysieke vorm van 
de woningmarkt en de daarin onderscheiden relevante deelmarkten (de nadruk 
wordt met andere woorden gelegd op de woningen). "Externe mobiliteit" wordt 
hierbij opgevat als synoniem aan het reeds omschreven "uitwisselingsproces". 
"Marktevenwicht" wordt in de traditionele micro-economische benaderingswijze 
met name bepaald door prijs. Op de woningmarkt is echter sprake van een 
aantal vraag- en aanbodcomponenten, die zeer prijs-inelastisch zijn. Deze 
zullen worden behandeld in hoofdstuk 2. Uitgaande hiervan omschreef Smith 
(1971) het begrip "marktevenwicht" als volgt: "It is desirable to describe the 
equilibrium of the housing sector in such a way that the several components 
of demand and supply are not obscured .... Equilibrium output is determined 
not by a reconciliation of supply and demand functions, but, in the first 
instance, by the most limiting conditions which either of these functions 
contain"; hiermee wordt bedoeld dat het "marktevenwicht" wordt bepaald door 
de inhoud van de "vraag- en aanbodcomponenten", en hiertoe behoort, zoals 
gesteld, ook de prijs. In deze studie wordt "marktevenwicht" op deze wijze 
geïnterpreteerd. 
De vraag- en aanbodcomponenten krijgen gestalte op de "markt" door middel 
van "investeringen" en de "bestaande woningvoorraad". Deze twee begrippen, 
waarvan de laatste al is omschreven, vormen de materiële "input" van het 
woningmarktsysteem (zie figuur 4). Het begrip "investeringen" wordt hierbij 
gehanteerd in ruime en in enge zin en staat respectievelijk voor "transforma-
tie van vraagkapitaal" en "woningbouwmarktinvesteringen". Aan de "output"-
zijde van het systeem bevinden zich tenslotte nog de "kapitaaloutput" en de 
"externe effecten". De "kapitaaloutput" kan worden beschouwd als de "tegen-
voeter" van het begrip "investering". Dit begrip, dat een fundamenteel onder-
deel van het systeem vormt, wordt in de meeste woningmarktstudies over het 
hoofd gezien. Murie, Niner en Watson (1976) gebruiken in een terloopse 
opmerking (blz. 249) wel het begrip "cashflows". 
De bovenstaande begrippen vragen om enige toelichting: 
Alvorens in te gaan op het begrip "investering" zal het begrip "woningbouw-
markt" worden omschreven. Priemus (1978) omschrijft "woningbouwmarkt" 
aldus: "het begrip "woningbouwmarkt" wordt gehanteerd als aanduiding van de 
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vraag- en aanbodverhoudingen volgens welke woningbouwkapaciteit wordt 
gevraagd en aangeboden waarmee woningbouwprojekten worden gerealiseerd". 
Alhoewel "woningbouwmarkt" (zoals ook "woningmarkt") ook op andere wijze 
kan worden geclassificeerd, is hier het onderscheid relevant naar "bouwdeel-
markten". Priemus (1978) spreekt in dit kader van "primaire en sekundaire 
woningbouwmarkt". Met de eerste wordt bedoeld de "nieuwbouwmarkt van 
woningen" (niet te verwarren met de nieuwbouwmarkt op de woningmarkt, 
waar het om (nieuwe) woningen gaat, die al gerealiseerd zijn), met de tweede 
de "woningverbeteringsmarkt" en de "markt van woningonderhoud" (Priemus 
(1983)). Grigsby (1971) onderscheidt: "improvement of existing units and new 
construction". In deze studie zal worden gesproken over "nieuwbouw" en 
"stadsvernieuwing", waarbij deze laatste wordt onderverdeeld in "afbraak/-
nieuwbouw" (behorend tot de zojuist genoemde "nieuwbouwmarkt") en "renova-
tie". Met "nieuwbouw" wordt bedoeld "nieuwbouw ter uitbreiding van het aan-
bod", "afbraak/nieuwbouw" is "nieuwbouw ter vervanging van de voorraad" en 
"renovatie" duidt op "vernieuwbouw ter kwaliteitsverbetering van de voorraad". 
De begrippen "woningmarkt" en "woningbouwmarkt" zijn nauw met elkaar 
verbonden. Bovendien is de situatie op de "woningbouwmarkt", en in het 
bijzonder de nieuwbouwproduktie, van doorslaggevende betekenis voor het 
evenwicht tussen vraag en aanbod op de "woningmarkt". Een belangrijk 
verschil tussen "woningmarkt" en "woningbouwmarkt" bestaat wel met betrek-
king tot de actoren. Actoren, die op de "woningmarkt" kunnen worden om-
schreven als "aanbieders", zijn op de "woningbouwmarkt" meestal "vragers" en 
bepaalde actoren op de "woningmarkt" zijn op de "woningbouwmarkt" niet 
aanwezig. Priemus (1978; 1983) karakteriseert de relatie tussen deze twee 
"volkshuisvestingsmarkten" als "de bedrijfskolom van de produktie van woon-
diensten" en stelt: "Wie vrager is op de ene markt, is aanbieder op de andere 
markt" (hij bedoelt dus: wie vrager is op (bijvoorbeeld) de woningbouwmarkt, 
is (doorgaans) aanbieder op de woningmarkt; een voorbeeld hiervan zijn 
woningbouwverenigingen). Verder schrijft hij (1983): "De aanbodzijde is op de 
woningmarkt zeer gekompliceerd, onder andere doordat sommige marktpartijen 
tevens op de woningbouwmarkt als vrager optreden". De belangrijkste polen op 
de "woningbouwmarkt" zijn volgens hem (1978;1983) het bouwbedrijf (aanbie-
der) en de opdrachtgever (vrager), die ook kunnen samenvallen. Robinson 
(1979) stelt: "The construction process begins with demand from a client. 
Increasingly, the client will tend to be an organisation which either lets 
dwellings to tenants (for example, a local authority, a housing association or 
a private property company) or sells them to house buyers, rather than an 
individual consumer". Woningbouwverenigingen, locale overheden (gemeentes), 
institutionele beleggers, (project)ontwikkelingsmaatschappijen, staatsbedrijven, 
kleine beleggers en eigenaren/bewoners (particulieren) zijn op de "woning-
bouwmarkt" "vragers", voorzover zij opdrachtgevers van woningbouw zijn; wat 
in Italië de plaats lijkt in te nemen van de (project)ontwikkelingsmaatschap-
pijen (maar daarmee op geen enkele wijze overeenkomt), zijn de bouwcoöpe-
raties (zie paragraaf 3.3). Bouwmaatschappijen, grondverschaffers en 
aanverwante toeleveringsbedrijven, alsmede diegenen van de voorgaande 
categorieën vragers, die zich bezighouden met zelfbouw, zijn op de "woning-
bouwmarkt" "aanbieders". De andere onderscheiden actoren (de "beleidsbepa-
lende en financierende instituties") zijn op de "woningbouwmarkt" dezelfden 
als op de "woningmarkt" en vervullen daar een gelijkluidende, zij het inhoude-
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lijk afwijkende, rol. Tot deze categorie behoren hier tevens adviseurs en 
ontwerpers. De invloed van deze actoren verloopt in het model (figuur 4) via 
de aanbodcomponenten die, zoals zal worden geconstateerd in hoofdstuk 2 
(waar een omschrijving van deze componenten wordt gegeven), de resultaten 
van de woningbouwmarktinvesteringen in zich dragen. 
In de meeste woningmarktstudies, zoals die van Priemus (1978;1983), Smith 
(1971) en Kirwan en Martin (1971), wordt een woning door haar lange be-
staansduur omschreven als een investeringsgoed. Bij de omschrijving van het 
begrip "investering" is de vraagstelling relevant door wie, waarvoor en hoe 
"investeringen" worden verricht. Bij de vraag "door wie" komt men weer terug 
bij een deel van de voorgenoemde actoren. Op de "woningbouwmarkt" zijn de 
"vragers" investeerders in enge zin; op de "woningmarkt" is dat niet zo; daar 
zijn in eerste instantie de "woningbouwmarktinvesteringen" (dezelfde die zijn 
verricht door de "vragers" op de "woningbouwmarkt", die op de "woningmarkt" 
kunnen worden beschouwd als "aanbieders") "investeringen" in enge zin, die 
vervolgens door verkoop of verhuur (en dus abrupt of geleidelijk (dit laatste 
volgend uit een geleidelijke afschrijving in waarde), al naar gelang het 
karakter van de deelmarkt) worden overgenomen door de "transformatie van 
vraagkapitaal". De "transformatie van vraagkapitaal" is aldus de transformatie 
van de koop- of huurprijs en bestaat uit en kan worden opgevat als "investe-
ringen" in ruime zin. Deze transformatie kan zich overigens meerdere malen 
en/of van de zijde van verschillende actoren (steeds behorend tot de catego-
rie "vragers") met betrekking tot dezelfde woning herhalen. Wat dat laatste 
betreft (de "verschillende actoren"), herhaalt de transformatie zich in relatie 
tot de "bestaande voorraad" in het kader van een wijziging van eigenaar of 
huurder. Dit kan tevens een wijziging van deelmarkt impliceren. Wat het 
eerste betreft ("meerdere malen"), gaat het om een betaling in termijnen van 
de koop- of huurprijs (bij de huurprijs vrijwel steeds het geval, bij de 
koopprijs zeer gebruikelijk). Zowel voor de "woningmarkt" als voor de "wo-
ningbouwmarkt" geldt, dat de staat daar optreedt als indirecte investeerder. 
Bij de vraag "waarvoor" komt men wat betreft de "woningmarkt" terug op het 
onderscheid naar "deelmarkten" en wat betreft de "woningbouwmarkt" op het 
onderscheid naar "bouwdeelmarkten", met andere woorden op welke van deze 
"(bouw)deelmarkten" localiseert zich de "investering". Priemus (1978) merkt op: 
"De keuze voor de aanduiding "investeringsgoed" betekent dat men de huurre-
latie als "normaal" beschouwt en het eigen-woningbezit als bijzonder .... Als 
het eigen-woningbezit de "normale" situatie zou zijn, zou het logisch zijn 
geweest dat de woning als duurzaam konsumptiegoed werd beschouwd". In de 
meeste westerse landen gaat de ontwikkeling echter in tegengestelde richting. 
Bij de vraag "hoe", tenslotte, moet de investeringsvorm worden gespecificeerd, 
met andere woorden investeringen door middel van hypotheek, besparingen, 
beleggingen en/of door de staat. Smith (1971) stelt in dit kader: "investment, 
in the broad sense of advancing funds for the creation of a capital asset, may 
be shared between lender and owner". Hij bedoelt hiermee de investerings-
vorm. 
"Kapitaaloutput" duidt op de vanuit de "markt" komende geldstroom die het 
gevolg is van daar optredende verkoop- en verhuurprocessen. Deze verkoop-
en verhuurprocessen doen zich voor in de bestaande voorraad, maar betreffen 
tevens de "woningbouwmarktinvesteringen" (op de wijze zoals zojuist behan-
deld bij de beschrijving van het begrip "investering"). Smith (1971) stelt: "The 
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developer is represented as a producer of a commodity for sale .... The 
product is actuaJly sold to investors .... either of the equity or lender types, 
or both .... Development may result in outputs for the entrepreneur in a 
variety of forms and combinations of forms .... Most of the possible forms of 
developer gain might be translated into the difference between value of the 
completed property and the sum of all land and development costs". Vrijwel 
alles van wat door de "woningbouwmarkt" wordt opgeleverd, wordt op de 
"woningmarkt" direct verkocht of verhuurd aan diegenen met het vraagkapitaal 
(zie figuur 4). Voor een deel impliceert dit omzetting in winsten. Ook doen 
zich gelijksoortige verkoop- en verhuurprocessen voor in de bestaande "wo-
ningvoorraad". Het begrip "kapitaaloutput" is vrij moeilijk meetbaar en zal in 
het kader van deze studie niet worden beschouwd. Bij de beschouwing van de 
"investeringen" is het echter van belang te beseffen, dat de "woningmarkt" 
ook in dit opzicht geen gesloten systeem is. 
"Exteme effecten" kunnen worden omschreven als de "voor- en/of nadelen", 
die de output van het woningmarktsysteem oplegt aan haar exteme omgeving. 
Priemus (1978;1983) spreekt van "effekten .... die gewoonlijk niet in de prijs 
van het wonen zijn verdiskonteerd". Smith (1971) noemt enkele voorbeelden: 
"Many of the things which can be done on or with a piece of urban property 
.... will affect the neighbors'feeling of well-being and very likely their 
property values. An increase in the number of residential units on a given 
piece of land will create additional street traffic, possibly worsen parking 
problems in the area, create demands for additional schools, and, in some 
degree, affect the opportunities for retail store operation in the neighbor-
hood". Hij stelt verder: "This sets the stage for many of the problems of 
developing and conducting local government". Deze "exteme effecten" mani-
festeren zich dus met name op locaal niveau, maar zeker kan worden gesteld, 
dat sommige tevens hun "impact" hebben op bovenstedelijk niveau (= het 
niveau van deze studie). Dit laatste is met name het geval indien bepaalde 
"exteme effecten" hun invloed doen gelden op de hele maatschappij of een 
relevant deel daarvan. Juist deze "exteme effecten" motiveren mede een 
bepaald overheidsbeleid ten aanzien van de woningmarkt. Harrison (1977) stelt: 
"Production and consumption activities, where externalities are present, are 
necessarily public, not private, activities. Hence .... external effects provide 
one of the most powerful reasons for intervention by government in the 
workings of economic markets. This is particularly true of the market for 
land". In het kader van deze studie wordt hierbij met name gedoeld op het 
beleid ten aanzien van stadsvernieuwing, sociale woningbouw en premiebouw, 
het huurbeleid en de ruimtelijke planningspolitiek. Dit kan worden geïllus-
treerd met het volgende voorbeeld met betrekking tot het stadsvernieuwings-
beleid: Robinson (1979) noemt "exteme effecten" als belangrijke oorzaak voor 
het kwalitatieve verval van de woningvoorraad: "it is possible that a landlord 
(or owner) will be deterred from improving his own property because of the 
fear that his returns will be jeopardised by the external costs imposed on his 
property by unimproved adjoining ones". Robinson (1979) noemt ook "a more 
general set of external costs that are usually associated with slum housing 
conditions .... poor health, fire risks and a higher-than-average propensity for 
slum dwellers to engage in crime". Een stadsvernieuwingsbeleid is hier een 
maatschappelijk verantwoorde investering om: 
a) "Negatieve exteme effecten" tegen te gaan; 
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b) "Positieve externe effecten" (die welke het gevolg zijn van bijvoorbeeld 
woningverbetering) te bevorderen. 
Deze zelfde motivering, dus "negatieve externe effecten tegengaan" en "posi-
tieve exteme effecten bevorderen", moet mede ten grondslag liggen aan de 
andere takken van overheidsbeleid, en veelal komt dit neer op het geven van 
financiële (maatschappelijke) steun aan lage inkomensgroepen, dan wel be-
scherming daarvan (enkele aanvullende voorbeelden van "exteme effecten" 
vindt men onder meer bij Priemus (1978; 1983) en bij Smith (1971); te denken 
valt bijvoorbeeld aan invloeden op ontplooiingskansen, op huishoudensformatie 
en op natuurgebieden). De bovenstaande beschouwingen vinden bevestiging bij 
Priemus (1978;1983) die met betrekking tot "exteme effecten" het volgende 
stelt: "Exteme effekten treden niet "at random" op .... Sterke partijen kunnen 
meestal nadelige effekten op anderen afwentelen, zwakke partijen worden 
veelal met de nadelige gevolgen gekonfronteerd. Het optreden van exteme 
effekten leidt er dan ook toe dat welvaartsverschillen worden vergroot. De 
lange bestaansduur van de woningvoorraad zorgt er bovendien voor dat de 
verschillen in woonsituatie, macht en kennis in de loop van de tijd worden 
gereproduceerd en eerder versterkt worden dan verzwakt .... Het spanningsveld 
tussen effektieve vraag en erkende behoefte, het optreden van exteme 
effekten en daarmee verbonden het kumulatief-denivellerend effekt van de 
woningvoorraad kunnen aanleiding vormen voor de overheid om in te grijpen 
in het prijsmechanisme en in andere aspekten van het beslissingsmechanisme 
op woningbouwmarkt en woningmarkt". De "exteme effecten" zullen in deze 
studie alleen worden onderzocht in zoverre van globale en onmiddellijke 
invloed op het functioneren van de woningmarkt (en die vindt plaats via de 
cirkelvormige relatie in figuur 4). Het zal duidelijk zijn dat bijvoorbeeld 
voorraadveranderingen en gebruiks- en eigendomsveranderingen aanleiding 
kunnen geven tot veranderingen in onder andere het scholen- en wegenbe-
stand en de ontplooiingskansen. Dergelijke "exteme effecten" impliceren 
echter geen onmiddellijke invloeden op het functioneren van de woningmarkt 
zelf en worden hier dus niet beschouwd. 
Er moge ten overvloede op worden gewezen dat de begrippen die zijn gedefi-
nieerd aan de "output"-zijde van het systeem (zie figuur 4) hun weerslag 
hebben op de aanbodcomponenten van het systeem en dat "kapitaaloutput" 
tevens de vraagcomponenten beïnvloedt. Deze relatie verleent aan woning-
marktprocessen een cirkelvormig karakter. Daarbij moge worden aangetekend 
dat "kapitaaloutput" en "exteme effecten" tevens ten dele het systeem kunnen 
verlaten (zie figuur 4). 
In paragraaf 1.3.1 werd reeds gesteld dat het gedrag van de actoren wordt 
bepaald door "het waarden- en normenstelsel welk ten grondslag ligt aan de 
politiek-maatschappelijke context". Daaraan werd toegevoegd in paragraaf 
1.3.2 dat het beleid van de "beleidsbepalende instituties" "wordt geleid door 
overwegingen van politiek-maatschappelijke en sociaal-economische aard". Dit 
zal doorgaans ook gelden voor de "financierende instituties". Hiermee wordt 
bedoeld dat een woningmarktanalyse zich niet mag beperken tot woningmarkt-
relaties "an sich", maar tevens aandacht moet besteden aan de politiek-
maatschappelijke context waarbinnen deze relaties gestalte krijgen. Op deze 
wijze wordt via de woningmarktactoren een tweede verklaringsniveau gecre-
ëerd en is een betere verklaring van een bestaande woningmarkt mogelijk. 
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Een opmerking achteraf: het zal duidelijk zijn dat het model van een woning-
markt, zoals gepresenteerd in figuur 4, met betrekking tot de verschillende 
deelmarkten soms op ruime wijze moet worden geïnterpreteerd: op de oud-
bouwmarkt bijvoorbeeld speelt nieuwbouw geen enkele rol (maar beïnvloedt 
door middel van het uitwisselingsproces wel de toestand op de nieuwbouw-
markt); woningbouwmarktinvesteringen dragen op deze markt uitsluitend het 
karakter van renovatie. 
Uitgaande van het aan het model (figuur 4) ontleende begrippenkader en de 
hieruit voortkomende (directe en indirecte) verklaringsniveaus zijn de volgen-
de inhoudelijke onderzoeksvragen geformuleerd: 
1) Hoe kan de Italiaanse woningmarkt op grond van het gehanteerde model 
worden beschreven: Wat is de globale structuur (opbouw) van de woning-
markt (de bestaande voorraad) met betrekking tot haar meest relevante 
deelmarkten (koopmarkt en huurmarkt) en hoe ontwikkelt deze structuur 
zich globaal? In welke van deze deelmarkten is sprake van de, in maat-
schappelijk opzicht, meest problematische (eventueel crisisveroorzakende) 
ontwikkeling? Hoe is deze deelmarkt (waarschijnlijk de huurmarkt) globaal 
opgebouwd en georganiseerd en wie zijn daar de aanbieders? Welke zijn 
globaal de kwalitatieve kenmerken van de woningmarkt, in het bijzonder 
met betrekking tot de problematische deelmarkt? Welke is globaal de rol 
van de beleidsbepalende (tevens financierende) instituties, met name met 
betrekking tot de problematische deelmarkt? Welke zijn, voorzover 
bekend, de kwalitatieve en kwantitatieve verschillen tussen Noord-, 
Centraal- en Zuid-Italië? 
2) Hoe kan het functioneren van de Italiaanse woningmarkt op grond van 
het gehanteerde model beschrijvend worden verklaard: Welke directe 
factoren beïnvloeden vraag en aanbod op de onderscheiden deelmarkten? 
Hoe functioneert de participatie in deze van de beleidsbepalende en 
financierende instituties? Welke is met betrekking tot het functioneren 
van de woningmarkt de (indirecte) invloed van het maatschappelijk 
waarden- en normenstelsel (en het daaraan verbonden politieke stelsel)? 
Welke zijn, voorzover bekend, de verschillen tussen Noord-, Centraal- en 
Zuid-Italië? 
3) In hoeverre beantwoordt de aldus verklaarde en beschreven woningmarkt 
aan de concepten van woningmarkttheorieën en welke conclusies kunnen 
hieraan worden verbonden: Welke woningmarkttheorieën kunnen op grond 
van het geselecteerde begrippenkader worden toegepast? Welke zijn, zo 
men de onderscheiden theorieën als maatstaf neemt, de "tekortkomingen 
van de Italiaanse woningmarkt"? Hoe kunnen deze in combinatie met het 
voorgaande (eerste en tweede deel van de centrale vraagstelling/inhoude-
lijke onderzoeksvragen) theoretisch worden verklaard en wat zijn daarvan 
de maatschappelijke gevolgen? 
Bij wijze van CENTRALE HYPOTHESE wordt een vermoedelijk verband 
geformuleerd tussen een (nog te onderkennen) crisissituatie op de Italiaanse 
woningmarkt en TEKORTKOMINGEN op die woningmarkt. 
Deze werkwijze maakt het echter noodzakelijk dat wordt aangegeven wat 
onder 'tekortkoming" (als begrip) moet worden verstaan. Harrison (1977), die 
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een aan "tekortkoming" verwant begrip ("market failure") op de woningmarkt 
heeft onderzocht, concludeert hierover het volgende: "This chapter has 
identified a large number of reasons why markets may fail. The extent of 
these failures is determined not simply by the nature of the market proces-
ses but also by the economic and legal framework within which they 
work". Deze conclusie sluit in hoofdlijnen aan bij het in deze studie onder-
scheiden framework (model) van een woningmarkt: er werd immers gesteld dat 
"een woningmarktanalyse zich niet mag beperken tot woningmarktrelaties "an 
sich", maar tevens aandacht moet besteden aan de politiek-maatschappelijke 
context waarbinnen deze relaties gestalte krijgen". Volgens Harrison (1977) 
leidt dit laatste tot een aanmerkelijke complexiteit van het begrip "market 
failure"; hij stelt (1977): "Most of the reasons mentioned in this section for 
markets not working well are the result of situations which may in themselves 
be desirable or have some desirable effects .... From the point of view of the 
land-use planner .... the important point is that as long as such policies are 
pursued within the economy as a whole, by government or other institutions, 
he may not be able to assume a ready adjustment through market behaviour 
to changing economic conditions". Een belangrijk punt is dat de output van 
het woningmarktsysteem (zoals uitgebeeld in figuur 4) maatschappelijk aan-
vaardbaar moet zijn. Daarbij moet niet uit het oog worden verloren, dat deze 
output vervolgens haar weerslag heeft op de aanbod- en (gedeeltelijk) de 
vraagcomponenten. Wat dit laatste betreft, legt Harrison (1977) een sterke 
nadruk op de externe effecten: ".... external effects are .... one of the most 
important explanatory factors in determining how firms and households behave 
in urban areas and how land markets work". 
Ingevolge het onderscheiden model (zie figuur 4) is het de taak van de 
beleidsbepalende en financierende instituties te streven: 
a) Naar een maatschappelijk aanvaardbare output; 
b) Naar een inperking van de (eventueel) negatieve uitwerking van de output 
op de aanbod- en (gedeeltelijk) de vraagcomponenten. 
Harrison (1977) onderstreept (ter voorkoming van "market failure") het belang 
van deze interventie in de woningmarkt: ".... for various reasons it may be 
argued that the consumer ought not to be sovereign". Hierbij maakt hij een 
onderscheid in "paternalistic" en "distributional arguments". De externe 
effecten worden beschouwd door deze laatste. Voorzover het "externality 
argument" geen deel uitmaakt van het "distributional argument", acht hij deze 
(althans in de westerse wereld) vrijwel uitsluitend historisch van belang (hij 
noemt het voorkomen van slechte huisvesting met als argument dat deze de 
volksgezondheid, met name die van de rijken, zou schaden). 
"Paternalistic arguments" worden door Harrison (1977) aldus omschreven: ".... 
paternalistic arguments may take two forms: either people do not recognise 
their own interest, but will do so if they are introduced to something-
either by initial compulsion or by inducements, e.g. zero pricing for public 
open space. Alternatively, it may be argued that they may never recognise 
their own true interest and must therefore be compelled or otherwise to 
consume a "socially approved" amount of the good in question, or, in some 
cases, where censorship or prohibition is involved, not consume any at all". 
"Distributional arguments" verklaart Harrison (1977) aldus: "The second main 
ground for intervention to impose a specific pattern of consumption is 
distributional .... the fact that market processes do result in large differences 
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in income is one of the most important reasons for intervening in them .... it 
is frequently suggested that minimum housing standards should be guaranteed 
and supplied below cost if people are unable to pay for them .... the case for 
minimum standards is often expressed in terms of basic needs .... "Needs" 
arguments are used where the market fails to supply .... In land-use planning 
.... distributional concerns are of central importance. They do not all concern 
the broad income or social groupings .... distributional issues may arise where 
external effects are present". In dit laatste geval gaat het om een "eerlijke" 
verdeling van deze effecten. 
Deze studie gaat uit van een benadering van het woningmarktsysteem, zoals 
uitgebeeld in figuur 4. Dit impliceert dat het begrip "tekortkoming" betrekking 
kan hebben op alle daar onderscheiden elementen en relaties. Het is derhalve 
een breder begrip dan het door Harrison (1977) gehanteerde begrip "market 
failure"; ook bij het hier gehanteerde begrip "tekortkoming" wordt een sterke 
nadruk gelegd op de interventie van beleidsbepalende en financierende institu-
ties. Indien de interventie niet (in geen enkele sector) of op verkeerde wijze 
plaatsvindt, is dat een tekortkoming die tevens aanleiding kan geven tot het 
ontstaan of het voonbestaan van andere tekortkomingen. Deze leiden vervol-
gens weer tot het ontstaan of voortbestaan van onevenwichtigheden in het 
marktproces. Uiteraard moet hierbij in beschouwing worden genomen, dat het 
begrip "tekortkoming" ten alle tijde onderhevig blijft aan het waardeoordeel 
van elke maatschappij afzonderlijk. Het begrip "tekortkoming" moet daarom 
theoretisch worden onderbouwd. Men loopt anders het gevaar arbitrair (op 
grond van een maatschappelijk waarden- en normenstelsel) een stelsel van 
tekortkomingen af te leiden. 
Tekortkomingen moeten dus enerzijds worden aangewezen op basis van het 
theoretisch verloop van een woningmarkt. Hiervoor moeten, uitgaande van het 
onderscheiden model (zie figuur 4), geschikte woningmarkttheorieën worden 
geselecteerd. Anderzijds moeten deze tekortkomingen worden getoetst (en 
verklaard) vanuit de politiek-maatschappelijke context waarbinnen zij gestalte 
krijgen. 
1.4 De onderzoeksmethode en de indeling van het onderzoek 
Wat betreft de onderzoeksmethode moet een tweedeling worden aangebracht. 
Het onderzoek valt namelijk uiteen in een theoretisch en een empirisch 
gedeelte. 
Het theoretisch gedeelte is voornamelijk gebaseerd op literatuur. Voor de 
bepaling van de voor het onderzoeksprobleem relevante benaderingswijze, de 
begripsbepaling en de daaruit voortkomende theorie is in eerste instantie 
uitgegaan van algemene verzamelende (samenvattende) woningmarkttheoretische 
literatuur, zoals Priemus (1978; 1983). Van daaruit is toegewerkt naar de 
selectie van meer op het probleem gerichte literatuur. Tot deze laatste 
categorie behoren de werken van Grigsby (1971), Robinson (1979), Headey 
(1978), Blank en Winnick (1953), Lowry (1960), Ratcliff (1949), Kirwan en 
Martin (1971), Needleman (1965), Smith (1971), Mûrie, Niner en Watson (1976), 
Kruijt (1974), van der Schaar (1979), Lipsey (1967), Chadwick (1971), Moor-
house (1972), Frankena (1975), Harrison (1977) en het Economisch Instituut 
voor de Bouwnijverheid (1977). Andere op grond van deze onderzoeksmethode 
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relevant geachte werken vielen na nadere beschouwing weer af. Voor de 
bepaling van het begrippenkader is naast literatuurstudie de techniek van de 
(wat hier zal worden genoemd) "vergelijkende brainstorming" gebruikt. Daarbij 
waren twee vragen relevant, namelijk: 
1) Welke begrippen komen voort uit de bestaande woningmarktliteratuur? 
2) Welke begrippen zijn voor de Italiaanse situatie (op grond van reeds 
verzameld empirisch materiaal) relevant? 
De uit deze twee vragen voortkomende begrippen zijn met elkaar geïntegreerd 
in een pseudo-definitief kader. Dit kader werd vervolgens getoetst aan de 
gehanteerde (en beredeneerde) benaderingswijze, waarbij tal van oorspronke-
lijk relevant geachte begrippen zijn afgevallen. De benaderingswijze kreeg 
hierdoor zijn definitieve vorm (zie figuur 4). 
Het empirisch gedeelte, dat de eerste twee onderdelen van de centrale vraag-
stelling beantwoordt, heeft het karakter van een beschrijvende c.q. verklaren-
de analyse. Deze keuze zal gevolgen hebben voor de wijze en het niveau, 
waarop uiteindelijk generalisaties mogelijk zijn: deze zullen namelijk geheel 
worden gebaseerd op de toepassing van "de op basis van het gehanteerde 
model geselecteerde theorie" op "de maatschappelijke problematiek" die in de 
tekst van de studie wordt gepresenteerd. Op deze wijze zal dan het derde 
onderdeel van de centrale vraagstelling worden beantwoord en het begrip 
"generalisatie" heeft hier dus betrekking op het in de centrale hypothese 
geformuleerde begrip "tekortkoming". 
Het empirische gedeelte is gebaseerd op schriftelijk materiaal en interviews. 
Het schriftelijk materiaal valt uiteen in vier categorieën: 
1) Statistisch materiaal; 
2) Wetsteksten; 
3) Primaire historische bronnen; 
4) Kranteartikelen. 
Tussen statistisch en primair historisch materiaal is veelal sprake van "raak-
vlakken". Veel statistisch materiaal is afkomstig van de Ministeries van 
Publieke Werken ("Lavori Pubblici") en Binnenlandse Zaken ("Interno"), van 
het ISTAT ("Istituto Centrale di Statistica"), het Italiaanse bureau voor de 
statistiek, van de CER ("Comitato per l'Edilizia Residenziale") dat binnen het 
Ministerie van Publieke Werken zetelt en de supervisie heeft, ingevolge de 
richtlijnen van het CIPE ("Comitato Interministeriale Per l'Edilizia"), op de 
uitvoering van de sociale woningbouw en premiebouw en van het CENSIS 
("Centro Studi Investimenti Sociali"), het waarschijnlijk grootste en zeker 
meest prestigevolle onderzoeksbureau van Italië. Ander statistisch materiaal is 
verkregen bij de grote makelaar Gabetti, bij de ANIACAP ("Associazione 
Nazionale Istituti Autonomi e Consorzi Case Popolari") en bij het Romeinse 
provinciale lACP-bureau. 
Bij het opzoeken van de wetsteksten, die allen afkomstig zijn uit de "Gazzetta 
Ufficiale" (de Italiaanse Staatscourant), is vooral in het begin, toen de 
onderzoeker nog niet voldoende in deze complexe materie thuis was, veel hulp 
verkregen van het CRESME ("Centro Ricerche Economiche Sociologiche e di 
Mercato nell'Edilizia"), een Romeins onderzoeksbureau van ongeveer identiek 
caliber als het voornoemde CENSIS, alsmede van de UPPI die de kleine 
eigenaren in Italië vertegenwoordigt. Deze laatste organisatie had een deel 
van de belangrijkste wetsteksten al voor zijn leden gebundeld en de onder-
zoeker maakte daarvan dankbaar gebruik (zie bibliografie). De overige rele-
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vante wetsteksten moesten worden opgezocht in de staatscourant en dat was 
een langslepend en tijdrovend karwei. 
Het primair historisch materiaal is deels op indicatie (van bovenvermelde 
insrituten en daar of elders geïnterviewde personen) en deels door literatuur-
onderzoek (in overheids- en universitaire bibliotheken) verzameld. Behalve van 
de bibliotheek van een deel der bovenvermelde instituten kon onder meer 
gebruik worden gemaakt van de bibliotheek van de regio Lazio (Latium), van 
de bibliotheek van het Instituut voor Territoriale Planning ("Istituto di 
Pianificazione Territoriale") van de universiteit van Rome en van de biblio-
theek van het INU (dat beneden zal worden vermeld). Verder zijn een aantal 
belangrijke Romeinse wetenschappelijke boekhandels verkend. 
Een belangrijke steun voor het opsporen van het bovenvermelde (en in de 
bibliografie opgesomde) materiaal waren ook drie activiteiten van de onder-
zoeker: 
1) Het organiseren van het programma voor een doctoraalexcursie planologie 
in 1982; 
2) Het vrijwillig participeren in het onderwijsprogramma van het bovenver-
melde Instituut voor Territoriale Planning; 
3) Het lidmaatschap van het INU ("Istituto Nazionale di Urbanistica"). 
Hierdoor was de onderzoeker in staat tot het leggen van de noodzakelijke 
contacten die vooral in de Italiaanse maatschappij zo onontbeerlijk zijn. 
Hierdoor ook werd de onderzoeker, wanneer hij ergens aanklopte, serieus 
genomen en was men bereid aan het onderzoek bij te dragen. Soms droeg dit 
zelfs het karakter van het onderhands aanreiken van (ongepubliceerd) ver-
trouwelijk materiaal. Wat betreft de interviews: een deel van de personen met 
wie interviews zijn gehouden staat in de voetnoten vermeld (daar wordt dan 
in deze voetnoten op gewezen). Een groot deel der interviews diende achteraf 
beschouwd echter alleen als indicatie voor het opsporen van materiaal. De 
interviews droegen het karakter van informele vraaggesprekken. 
Naast deze activiteiten verrichtte de onderzoeker in een eerste publicatie (van 
Hees (1983)) een aanzet voor deze studie. In een tweede publicatie (van Hees 
(1988)) wordt de globale inhoud ervan weergegeven. Tenslotte zijn belangrijke 
gegevens afkomstig uit een waar archief van kranteknipsels. Hieruit is door de 
onderzoeker een strikte selectie gemaakt, zodat uiteindelijk slechts het 
relevante deel voor het onderzoek werd gebruikt. Deze kranteknipsels werden 
door de onderzoeker gedurende de periode van het empirisch onderzoek verza-
meld. 
De ordening van al deze bovenvermelde gegevens is overeenkomstig de 
gehanteerde benaderingswijze geschied. Ordening van gegevens op deze wijze 
is met betrekking tot Italië tot op heden niet eerder verricht. 
Uit het voorgaande is de indeling van het onderzoek al enigszins duidelijk 
geworden. 
In hoofdstuk 2 wordt een theoretisch kader geschapen. Ingevolge het derde 
deel van de inhoudelijke onderzoeksvragen geldt als criterium dat het theore-
tisch kader een relatie legt tussen de onderscheiden begrippen in het gehan-
teerde woningmarktmodel; de selectie van woningmarkttheorieën moet daarop 
worden afgestemd. Hoofdstuk 2 geeft aldus een aanzet voor de beantwoording 
van het derde deel van de centrale vraagstelling. Het eerste deel van de 
centrale vraagstelling (en van de inhoudelijke onderzoeksvragen) komt aan de 
orde in de hoofdstukken 3 en 4, waar respectievelijk kwantitatieve en kwali-
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taüeve aspecten worden belicht. Het antwoord op het tweede deel van de 
centrale vraagstelling wordt in deze hoofdstukken reeds voorbereid (maar niet 
gegeven) en hoofdstuk 5 (dat zich concentreert op het tweede deel van de 
centrale vraagstelling) fungeert in deze tevens min of meer als "overgangs-
hoofdstuk". Dit komt, omdat door de gegeven beschrijvende verklaring het 
beschrijvende aspect van de woningmarkt (en dus het reeds gegeven antwoord 
op het eerste deel van de centrale vraagstelling) verder wordt uitgediept. 
Hierop wordt voortgebouwd in de hoofdstukken 6 t/m 8, welke het antwoord 
op het tweede deel van de centrale vraagstelling (en van de inhoudelijke 
onderzoeksvragen), en tevens in zekere zin het beschrijvende aspect, comple-
teren. Hoofdstuk 8 behandelt in deze de relatie tussen het waarden- en 
normenstelsel en de politiek-maatschappelijke context en presenteert aldus het 
in de paragrafen 1.3.1 en 1.3.2 relevant geachte tweede verklaringsniveau. In 
hoofdstuk 9 tenslotte wordt (zoals reeds omschreven in de onderzoeksmethode) 
"de op basis van het gehanteerde model geselecteerde theorie" (beschreven in 
hoofdstuk 2) toegepast op (en vergeleken met) "de maatschappelijke problema-
tiek" (het empirisch kader, beschreven in de hoofdstukken 3 t/m 8). Op deze 
wijze worden in dit hoofdstuk dan de tekortkomingen afgeleid en hiermee 
wordt het antwoord op het derde deel van de centrale vraagstelling (en van 





In deze studie geldt bij de selectie van het theoretisch kader als criterium, 
dat dit kader inzicht moet verschaffen in de werking van relaties tussen 
begrippen die in de door deze studie onderscheiden micro-economische 
benaderingswijze van een woningmarkt relevant werden geacht. Deze micro-
economische benaderingswijze werd in figuur 4 gepresenteerd in de vorm van 
een conceptioneel-beschrijvend model, doch kreeg hier niet de dimensie van 
een theoretisch-verklarend model. Theoretisch-verklarende modellen, in dit 
kader, hebben doorgaans betrekking op deelaspecten en/of deelrelaties op een 
woningmarkt en nemen aldus in de theorievorming een centrale plaats in. De 
theorievorming, gepresenteerd in dit hoofdstuk, legt de basis voor de beant-
woording van het derde deel van de centrale vraagstelling (en van de 
inhoudelijke onderzoeksvragen). In algemene zin dient zij, overeenkomstig de 
centrale hypothese, voor het verklaren van verschijnselen (voortvloeiend uit 
de werking van relaties tussen de begrippen in figuur 4) die op grond van de 
gehanteerde definiëring als "tekortkomingen" kunnen worden aangemerkt. In 
dit hoofdstuk wordt aldus een voor deze studie relevant theoretisch-verkla-
rend framework opgezet. Gezien haar bovenstedelijk karakter gaat het 
daarbij vooral om algemene woningmarktrelaties. 
2.2 De deelmarktbenadering, haar theoretische grondslag en de relevan-
tie van de woningmarktactoren 
In de paragrafen 1.2, 1.3.1 en 1.3.2 kwam reeds naar voren, dat de deel-
marktbenadering moet worden opgevat als het centrale theoretische uitgangs-
punt voor deze studie. Dit werd gemotiveerd door de keuze om de woning-
markt te benaderen als een micro-economisch systeem (zie figuur 4) dat 
bovendien werd gekarakteriseerd als een "open" systeem. Dit systeem valt 
uiteen in een aantal (open) subsystemen die kunnen worden omschreven als 
deelmarkten. 
Het functioneren van deelmarkten binnen de woningmarkt en hun onderlinge 
samenhang is uitgebreid theoretisch geanalyseerd door Grigsby (1971), maar 
ook andere schrijvers, zoals Priemus (1978; 1983), Murie, Niner en Watson 
(1976), Kirwan en Martin (1971) en van der Schaar (1979) onderstrepen het 
belang van een onderscheid van de woningmarkt in deelmarkten. 
Van fundamenteel belang is dat veranderingen in vraag en aanbod, welke in 
het algemeen verantwoordelijk zijn voor veranderingen op de woningmarkt 
(in woningprijs, in woningbezetting, in woningkwaliteit en -kwantiteit), op de 
verschillende deelmarkten van de woningmarkt verschillend zijn. Deze 
verschillen kunnen zich onafhankelijk van elkaar ontwikkelen, maar ook het 
gevolg zijn van onderlinge beïnvloeding: tussen de deelmarkten is namelijk 
veelal sprake van een uitwisseling van huishoudens en woningen. Hierdoor 
worden bepaalde deelmarkten vergroot en andere verkleind. Dit uitwisse-
lingsproces is in figuur 4 geschematiseerd in de vorm van een uitwisselings-
relatie met "andere markten". Het hier onderscheiden model is daardoor niet 
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enkelvoudig, maar herhaalt zich voor elke onderscheiden deelmarkt. Wordt 
het aanbod op elke afzonderlijke deelmarkt niet aangepast aan de groei dan 
wel de afname der huishoudens (ontstaan in het uitwisselingsproces met 
andere deelmarkten), dan vindt er een prijsverandering op de betreffende 
deelmarkt plaats. Bij afwezigheid daarentegen van een voldoende grote groep 
huishoudens, die serieus op twee verschillende deelmarkten een potentiële 
woonplaats wil of kan zoeken, worden de prijsontwikkelingen op deze twee 
deelmarkten onafhankelijk van elkaar, en zo ook leegstands verschijnselen. 
Grigsby (1971) beschouwt het bewegings-Zuitwisselingsproces tussen de 
deelmarkten als het centrale proces binnen de woningmarkt. Ook andere 
schrijvers, zoals Murie, Niner en Watson (1976), onderstrepen het belang van 
dit proces. Murie, Niner en Watson (1976) stellen: "At the most general level 
of function, the housing system is still a system. The various parts .... are 
linked to each other through household movement; in this way, the effects 
of change in one sector 'spill over' into others". 
De deelmarkten kan men op verschillende wijzen onderscheiden, waardoor zij 
elkaar tevens kunnen overlappen. De voor deze studie relevant geachte 
deelmarkten vindt men opgesomd in paragraaf 1.3.2. 
In paragraaf 1.3.2 werd gesteld dat het uitwisselingsproces, alsmede de 
"input" van de enkelvoudige deelmarkten, in stand wordt gehouden en bepaald 
door "de actoren op de woningmarkt" (zie figuur 4). Verderop werd gesteld 
dat het gedrag van die actoren met name afhangt van de "vraag- en aanbod-
componenten". Met name de aanbodcomponenten, werd gesteld, worden 
bepaald door de "output" van het systeem (figuur 4) en woningmarktprocessen 
werden daardoor omschreven als "cirkelvormig". 
Welke zijn nu de vraag- en aanbodcomponenten van de woningmarkt? Door 
hun belangrijkheid voor het marktproces vindt men een analyse ervan in de 
meeste theoretische woningmarktstudies, zoals die van Robinson (1979), 
Priemus (1983), Kirwan en Martin (1971) en Grigsby (1971). Smith (1971) 
noemt hen indirect en onderstreept hun belangrijkheid, maar geeft wat 
betreft de woningmarkt geen gescheiden analyse. 
Wat betreft de vraagcomponenten treft men onder meer aan inkomen, ver-
huiskosten, groei, grootte en andere demografische kenmerken van huishou-
dens, woonwensen en -voorkeuren, kostprijs c.q. beschikbaarheid van krediet 
(hypotheek) en transportmogelijkheden. Over de belangrijkheid ervan wordt 
echter verschillend gedacht: Grigsby (1971) hecht groot belang aan specifieke 
huishoudenskarakteristieken welke volgens hem naar deelmarkt moeten 
worden gespecificeerd in een matrix. Deze matrixen scheppen een inzicht in 
mogelijke toekomstige relaties met andere deelmarkten, en wel op basis van 
hypothetische veranderingen in de aanbodcomponenten van deze laatste. 
Robinson (1979) daarentegen legt behalve op inkomen en verhuiskosten vooral 
de nadruk op de beschikbaarheid van hypotheek. Hypotheek (krediet) is zo 
belangrijk, volgens Robinson (1979), omdat slechts weinig huishoudens een 
woning kunnen kopen van eigen besparingen. De beschikbaarheid en met 
name de verhouding tussen de hypotheek en de totaalwaarde van het onroe-
rend goed acht hij op grond van verschillende studies belangrijker dan de 
kostprijs (rente) van hypotheek. De genoemde theoretische woningmarktstu-
dies slaan echter één fundamentele vraagcomponent over; deze bestaat in de 
huidige woonsituatie van huishoudens. Juist deze component is met name 
bepalend voor het kwalitatieve, dan wel kwantitatieve karakter van de vraag 
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(met andere woorden of sprake is van een primaire, dan wel secundaire 
vraag). 
Zoals vermeld, spelen de vraagcomponenten in op de bestaande situatie in 
het aanbod. Veranderingen op de woningmarkt vinden in deze confrontatie 
hun basis. Over de componenten van het aanbod, de factoren die het aanbod 
kenmerken en bepalen, wordt, zoals bij de vraag, verschillend gedacht. 
Grigsby (1971) noemt woningprijs, "tenure" (de eigendomsverhouding), wo-
ningsoortZ-kwaliteit en locatie als dynamische componenten die zowel het 
karakter van als de relatie tussen deelmarkten bepalen. Deze componenten 
vertegenwoordigen volgens hem "positieve en negatieve links" (men zou 
kunnen spreken van feedbackprocessen) die bepalend zijn voor de manier 
waarop de vraag inspeelt op het aanbod, met andere woorden voor het 
bewegingsproces tussen de deelmarkten. Robinson (1979) legt met betrekking 
tot de bovengenoemde componenten, behalve op woningprijs, vooral de 
nadruk op de woninglocatie welke hij verbindt aan het concept van de 
bereikbaarheid (van werkplaats, van winkelcentra, etc). Priemus (1983) noemt 
met betrekking tot de aanbodcomponenten van Grigsby (1971) alleen woning-
prijs en -kwaliteit. 
De bovenstaande beschouwingen slaan echter twee belangrijke aanbodcompo-
nenten over; de eerste bestaat in de woningkwantiteit die in het eerder 
beschreven cirkelvormige woningmarktproces (zie figuur 4) met name wordt 
bepaald door de output "voorraadveranderingen". Voor "voorraadveranderin-
gen" is vooral de nieuwbouw van groot belang en deze zal aan de orde 
worden gesteld in paragraaf 2.3. Een tweede belangrijke aanbodcomponent, 
die in de bovenstaande beschouwingen niet is vermeld, zijn de bewoningskos-
ten, zoals bijvoorbeeld de onroerend-goedbelastingen. 
Gezien het bovenstedelijke, systematische (en dus niet-regionale) karakter 
van deze studie, met de deelmarktbenadering als "het centrale theoretische 
uitgangspunt" (de nadruk ligt dus op een systematisch, niet-regionaal deel-
marktonderscheid; zie paragraaf 1.3.2), mogen enkele van de voorgenoemde 
vraag- en aanbodcomponenten als "minder relevant voor deze studie" worden 
aangemerkt; dit zijn wat betreft de vraagcomponenten met name verhuiskos-
ten, groei, grootte en andere demografische kenmerken van huishoudens en 
transportmogelijkheden; wat betreft de aanbodcomponenten woningsoort (niet 
-kwaliteit) en locatie. Deze componenten worden in deze studie als "constan-
ten" beschouwd en daarom niet bestudeerd. 
Murie, Niner en Watson (1976) geven wat betreft vraag- en aanbodcom-
ponenten een wat andere indeling: zij leggen de nadruk op "orientations" van 
huishoudens die reageren op bepaalde "opportunities". "Orientations" hebben 
te maken met onder meer kenmerken, achtergronden en verwachtingen van 
huishoudens en leggen "constraints" op de "opportunities". "Opportunities" 
zijn verbonden aan de "toegankelijkheid" van de woningmarkt en aan "hou-
sing class". Uit hun betoog blijkt dat een belangrijke rol in deze wordt 
gespeeld door de "instituties". "National and local government agencies and 
the range of private interests, property companies, private developers and 
mortgage lending agencies can be considered as the institutions which reflect 
and sustain the pattern of constraints on private individuals' access to 
housing". Zij verwarren in deze echter directe actoren (de "property compa-
nies" en "private developers", die aanbieders zijn) met instituties die hier als 
indirecte actoren zijn omschreven (zie figuur 4). Zij stellen verder: "The 
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nature of legislation and public policy, the style of management in public 
and private sectors, and the constraints which affect "the managers" are 
therefore critical". Dit legt de nadruk op een tweede verklaringsniveau dat 
ook in deze studie van belang wordt geacht. Murie, Niner en Watson (1976) 
onderscheiden verder tevens het aanbod als bepalende factor voor de "toe-
gankelijkheid" van de woningmarkt en leggen de nadruk op drie aspecten 
hiervan: "the number of houses available, the rate of increase in housing 
supply (vooral door nieuwbouw) and the characteristics of the stock in 
different tenures" (inclusief de prijs). Men zou kunnen stellen dat, alhoewel 
door Murie, Niner en Watson (1976) niet strikt van elkaar gescheiden, de 
vraag- en aanbodcomponenten de "opportunities" bepalen. Het begrip "oppor-
tunities" hangt dan samen met de output van het systeem. 
In paragraaf 1.3.2 is, overeenkomstig het model (figuur 4), tussen beleidsbe-
palende en financierende instituties enerzijds en vraag- en aanbodcomponen-
ten anderzijds een wisselwerking geconstateerd. Een zeer belangrijke compo-
nent binnen deze instituties is het overheidsbeleid dat volgens Smith (1971), 
direct of via de wetgeving, tevens de financiële instituties controleert. Dit 
overheidsbeleid moet ingevolge paragraaf 1.3.2 "categorisch worden geëvalu-
eerd". Volgens Smith (1971) is de eerste noodzaak voor de werking van een 
woningmarkt een systeem dat eigendomsrechten definieert en de verkrijging 
hiervan in procedures vastlegt. Volgens hem heeft de publieke component van 
de woningmarkt een tweevoudige functie: "it must act to facilitate the 
efficient operation of the private component and it must subsidize the 
housing sector as a whole in some fashion to overcome problems of socially 
inadequate market demands for housing". Dit sluit min of meer aan bij 
Priemus (1983) die zegt, dat het doel van het overheidsingrijpen is "het 
effektief maken van een niet-koopkrachtige maar maatschappelijk wel erken-
de behoefte". De overheid verstrekt subsidies (premies) en belastingfacilitei-
ten; verder is haar beleid van belang met betrekking tot huurcontrole, 
sociale woningbouw, premiebouw en stadsvernieuwing. Terwijl subsidies en 
belastingfaciliteiten alleen positieve gevolgen hebben voor vraag en aanbod, 
kan een bepaald huurbeleid de woningmarkt uit haar evenwicht brengen, 
zoals ook sociale woningbouw, premiebouw en stadsvernieuwing niet altijd 
positief hoeven te werken. Dergelijke neveneffecten staan in verband met de 
zojuist onderscheiden deelmarktrelaties. Murie, Niner en Watson (1976) 
stellen: ".... the importance of linkages helps to explain why policies introdu-
ced for specific purposes have side effects which are often unforeseen". Een 
doordacht beleid in deze laatste drie sectoren (de huursector, sociale wo-
ningbouw en premiebouw, stadsvernieuwing) is van onschatbaar belang voor 
het functioneren van de woningmarkt. Murie, Niner en Watson (1976) spreken 
zich in dit kader tevens uit tegen het nadruk leggen op "kone-termijn 
maatregelen": ".... to seek shortterm corrective solutions is serious for two 
rather different reasons. First, it results in a mass of diverse and often 
unco-ordinated legislation and advice .... Second, the solutions which seem 
appropriate as stop-gap measures may not be the best in the long term". Aan 
het overheidsbeleid zâl verderop (paragraaf 2.6 tot en met paragraaf 2.8) 
nader aandacht worden besteed. Hierbij zal ingevolge paragraaf 1.3.2 worden 
aangesloten op de categorieën die Robinson (1979) definieert. Het overheids-
beleid komt daarnaast ook aan de orde in het kader van de politiek-maat-
schappelijke context (paragraaf 2.9). 
44 
2.3 Het belang van de nieuwbouwproduktie 
Aan de inputzijde van het woningmarktsysteem (zie figuur 4) zijn met name 
de woningbouwmarktinvesteringen relevant. Deze woningbouwmarkünvesterin-
gen bestaan doorgaans hoofdzakelijk uit nieuwbouw (deze omvat tevens de 
grond; de renovatie komt in het kader van het overheidsbeleid aan de orde). 
De nieuwbouwproduktie is van bijzonder belang voor het aanbod op de 
woningmarkt; daarover hebben de meeste theoretische woningmarktstudies een 
eensluidend oordeel. 
Een hogere nieuwbouwproduktie bij een toename van de vraag is een belang-
rijk middel tegen toename van de woning- en huurprijzen, bestrijdt het 
woningtekort en verschijnselen van ongewilde samenwoning. Volgens Grigsby 
(1971) dwingt het huiseigenaren (verhuurders) bovendien tot woningverbete-
ring. Nieuwbouw heeft aldus zowel kwalitatief als kwantitatief gunstige 
effecten. 
Waardoor wordt nieuwbouw nu bepaald? 
Een algemene verklaring vindt men in het "Capital Stock Adjustment Model", 
beschreven door Robinson (1979) (zie figuur 6). Dit model visualiseert niet de 
vraag- en aanbodcomponenten, maar deze zijn wel inherent aan haar werking. 
Het model beschrijft de woningmarkt, reeds aangeduid als "dynamisch sys-
teem" (zie paragraaf 1.3.1), en geeft een beeld hoe de vraag- en aanbodcom-
ponenten (via de beschreven inputs in figuur 4) kunnen leiden tot kwantita-
tieve veranderingen op de woningmarkt (in woningprijs en woningvoorraad, 
gespecificeerd als outputs in figuur 4). Doordat het woningaanbod grotendeels 
wordt bepaald door de bestaande voorraad (zie figuur 4), en het relatief 
geringe deel dat nieuwbouw hiervan kan vormen, reageert het woningaanbod 
maar zeer langzaam op veranderingen in de woningvraag. 
Prijs 
o'-V H· H" 
Woningvoorraad 
grafiek 1: vraag en aanbod 
h* h 
Woningvoorraad-verandering 
grafiek 2: nieuwbouw 
Figuur 6: Het "Capital Slock Adjustment Model" (volgens Robinson (1979)) 
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In figuur 6, eerste grafiek, geeft DD de voorraadvraag aan, gegeven de 
vraagcomponenten; SRSi indiceert het zeer inelastische korte-termijn woning-
aanbod. De tweede grafiek geeft de nieuwbouw aan. Het snijpunt tussen DD 
en SRSj indiceert nu de korte-termijn woningprijs. Indien deze prijs zo is 
dat de hoeveelheid nieuwbouw juist voldoende is om de voorraad constant te 
houden, is sprake van een lange-termijn evenwicht op de woningmarkt. In de 
afbeelding wordt dit verondersteld bij P* en OH*, met een hoeveelheid 
nieuwbouw gelijk aan Oh*. Als dit evenwicht wordt verstoord door een 
toename van de voorraadvraag (bijvoorbeeld veroorzaakt door een toename van 
de beschikbaarheid van krediet) naar DDj, zal dit resulteren in een nieuwe 
korte-termijn woningprijs P j , met een toename van de nieuwbouw naar Oh , 
waardoor de woningvoorraad zal gaan toenemen. Dit wordt uitgedrukt door 
een verschuiving van de aanbodfunctie (SRS2), waardoor de prijs daalt naar 
P2. De verschuiving van de aanbodfunctie (dus ook de toename van de voor-
raad) zal doorgaan totdat een nieuw lange-termijn evenwicht wordt bereikt bij 
OH**, bij een prijs van P*. In de praktijk zal, volgens Robinson (1979), dit 
evenwicht nooit worden bereikt, omdat zich voordien weer nieuwe vraagveran-
deringen voordoen, waardoor het evenwichtspunt zelf weer verandert. Het 
"Capital Stock Adjustment Model" geeft geen scheiding aan tussen koop- en 
huurwoningen. 
In het bovenstaande model wordt de nieuwbouwproduktie bepaald door varia-
ties in de woningprijs, en dus door de vraag, daarbij vooropgesteld dat het 
woningaanbod maar zeer langzaam op veranderingen in de woningvraag 
reageert. Dit wordt in het model echter te ideaaltypisch voorgesteld. Er zijn 
nog andere factoren te onderkennen, die behalve de vraag een fundamentele 
invloed hebben op de nieuwbouwproduktie. Een tweede factor, naast de vraag, 
is het in de markt opereren van voldoende grote initiatiefnemers met betrek-
king tot nieuwbouw (men denke hierbij aan grote bouwondernemingen, pen-
sioen- en verzekeringsmaatschappijen (als institutionele beleggers), projectont-
wikkelingsmaatschappijen en (in de publieke sector) woningbouwverenigingen): 
particulieren hebben in dit opzicht onvoldoende kennis van zaken (en vermo-
gen) en de nieuwbouwproduktie zal zich, ondanks een toename van de vraag, 
onvoldoende kunnen ontplooien als het hieraan ontbreekt. Bevestiging hiervan 
vindt men bij Robinson (1979) en bij Smith (1971). Smith (1971) spreekt in dit 
kader van "entrepreneurship" (dat een iets engere betekenis heeft dan initia-
tiefnemer) en stelt: "The entrepreneur .... organizes all the resources neces-
sary to meet that demand .... His opportunity and value stem from the fact 
that he has skills which ultimate users of housing or long-term investors in 
housing often lack .... The activities of the entrepreneur may be inhibited by 
scarcity of any of the other inputs for housing development. The supply of 
open or redevelopable land, the availability of long-term mortgage funds and 
of permanent equity investment capital, and the extent to which the local 
building industry is willing to work with him determine the maximum scope of 
his activities in attempting to meet a market demand" en "an entrepreneurial 
role is assumed by someone in every instance of residential construction .... 
The behavior of the residential sector may be more "deliberate" if these 
decisions are left to the final user or to the mortgage lender .... The entre-
preneur's specialized function is to be very close to the market and the 
involved process of serving it". Smith (1971) behandelt niet het probleem van 
de grootte van de door hem als "entrepreneurs" betitelde ondernemingen. Hij 
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stelt zelfs (zonder verdere kwantificering en bewijsvoering) dat zij doorgaans 
relatief klein zijn. Juist echter de grootte van initiatiefnemers is voor de 
woningmarkt van fundamenteel belang: een gezonde woningmarkt vereist 
namelijk dat de meeste bouwinitiatieven worden genomen "in massa". De 
vraag is dan ook wat Smith (1971) onder "relatief klein" verstaat. "Relatief 
klein" kan een goede typering zijn voor het bouwbedrijf op de woningbouw-
markt. Initiatiefnemer in het algemeen is echter (zoals boven is gebleken) een 
veel ruimer begrip en omvat veelal nieteens het bouwbedrijf. Uit het onder-
zoek van Robinson (1979) kan worden geconcludeerd dat voor initiatiefnemers 
van nieuwbouw "in massa" op de woningmarkt het juiste investeringsklimaat 
moet worden gecreëerd. Een zeer belangrijke factor, ook aan de aanbodzijde 
van de woningbouwmarkt, is volgens hem de kostprijs en de beschikbaarheid 
van krediet: massabouw vergt namelijk immense investeringen en er verstrijkt 
aanmerkelijk wat tijd tussen bouwstart en verkoop of verhuur. Volgens Smith 
(1971) kan de bereidheid van de door hem omschreven "entrepreneurs" om deel 
te nemen aan het woningaanbod worden gestimuleerd door financiële prikkels 
die kunnen worden gegeven door het juridische, monetaire en belastingsys-
teem. In het kader van figuur 4 zou men wat betreft de tweede factor kunnen 
spreken over de relatie tussen de woningbouwmarktinvesteringen en de 
actoren op deze markt. 
Een derde factor, bepalend voor de nieuwbouwproduktie, is het aandeel van 
leegstaande woningen in de woningmarkt. Is het aandeel hiervan hoog, dan zal 
de nieuwbouwproduktie, ondanks een vraagtoename, niet of nauwelijks toene-
men, tenzij de leegstaande woningen door hun kwaliteit geen substituut voor 
nieuwbouw vormen. Een en ander kan worden afgeleid uit de "Housing Cycle" 
van Needleman (1965) in zijn interpretatie van het werk van Blank en Winnick 
(1953), waarop later zal worden teruggekomen. 
Een vierde factor vormen wat betreft nieuwbouwproduktie de stichtingskosten. 
De stichtingskosten zijn namelijk bepalend wat betreft de concurrentiepositie 
van nieuwbouw ten opzichte van oudbouw. Het gaat hierbij om, zoals Priemus 
(1978;1983) het uitdrukt, "het voorraadkarakter van de woningmarkt". Grigsby 
(1971) vermeldt in deze zin de theorie van dominantie van de bestaande 
woningvoorraad; deze wordt door hem als volgt beschreven: Nieuwbouw vormt 
slechts een fractie van de bestaande voorraad. De prijzen van de bestaande 
voorraad worden voornamelijk gedomineerd door vraag en aanbod, die van 
nieuwbouw daarentegen door de stichtingskosten. Indien de marktprijzen laag 
zijn, zal het in geval van een toenemende vraag enige tijd lonend zijn zich, 
ondanks de stijgende prijzen, te oriënteren op de gebruikte woningenmarkt, 
dat wil zeggen op dat deel ervan, dat kan concurreren met nieuwbouw. In elk 
geval zal de nieuwbouw beperkt blijven tot een kwantiteit die een bepaald 
niet overschrijdbaar verschil tussen de huren en prijzen van de nieuwe en 
gebruikte voorraad handhaaft. 
In het kader van het model (zie figuur 4) heeft men zowel bij de derde als 
bij de vierde factor te maken met een concurrentie van de bestaande voor-
raad, welke via de werking van de vraag- en aanbodcomponenten invloed 
uitoefent op het niveau van de woningbouwmarktinvesteringen (in deze de 
nieuwbouw). 
Andere factoren die nieuwbouwproduktie op negatieve wijze kunnen beïnvloe-
den zijn, dat nieuwbouw veelal kwalitatief niet beter is dan bestaande wonin-
gen en dat bestaande woningen veelal locatievoordelen hebben ten opzichte 
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van nieuwbouw. Dit laatste geldt zowel ten aanzien van de woon-werkafstand 
als ten aanzien van het voorzieningenniveau van de woonomgeving. Robinson 
(1979) wijst er tenslotte op dat ook traagheid in toewijzingsbeleid van bouw-
gronden de nieuwbouwproduktie kan beperken. Volgens Smith (1971) gaat het 
hier met name om de aanleg van de noodzakelijke infrastructuur. Ze wordt 
vertraagd door onder meer institutionele en financiële constraints, alsmede 
prijscompetitie, en dergelijke. Er moet bovendien voor worden gewaakt dat 
verlaten woningen niet te lange tijd blijven leegstaan. 
Ook met betrekking tot deze "andere" factoren geldt in het kader van het 
model (figuur 4) hetzelfde betoog als bij de derde en vierde factor, waarbij 
kan worden opgemerkt, dat bij de laatste tevens sprake is van invloed van 
beleidsbepalende instituties op de woningbouwmarktinvesteringen. 
Men kan zich afvragen hoe nieuwbouwproduktie kan worden gestimuleerd. 
Volgens Grigsby (1971) zou nieuwbouw concurrentiekracht kunnen verwerven 
door zich te concentreren op "low cost"-nieuwbouw, en met name flatbouw. 
Volgens hem moet de mogelijkheid tot produktietoename dan worden gereali-
seerd door middel van stimulering van de doorstroming welke afkomstig moet 
zijn van dat deel van de woningmarkt, dat niet kan concurreren met nieuw-
bouw (anders komen woningen in de nieuwbouwdeelmarkt leeg te staan, wat 
de nieuwbouwproduktie weer zou beperken). Door deze verlating van oudbouw 
wordt het door hem uitvoerig omschreven "filtering-process", waarop zo 
aanstonds zal worden teruggekomen, versneld. Deze door Grigsby (1971) 
aangereikte oplossing analyserend op grond van bovenstaande factoren, kan 
worden opgemerkt, dat flatbouw besparend werkt op stichtingskosten en 
krediet; verder biedt het gezien de relatief geringe occupatie van de ruimte 
locatievoordelen: flatbouw is hierdoor namelijk gemakkelijker in te passen in 
centrale locaties. Daar staat echter tegenover dat het bovengenoemde kwali-
teitsnadeel ten aanzien van de bestaande voorraad door "low cost"-nieuwbouw 
wordt aangescherpt. Robinson (1979) wijst verder op het "deleterious effect" 
van flatbouw op vele huishoudens. Indien de prijzen in dat deel van de 
bestaande voorraad, dat kan concurreren met nieuwbouw, lager zijn dan de 
stichtingskosten van nieuwbouw (zie boven), dan zal "low cost"-nieuwbouw 
weinig succesvol blijken. Bij hoge woningprijzen, en met name in een situatie 
van woningnood, kan deze echter een oplossing bieden. De opmerkingen met 
betrekking tot initiatiefnemers en leegstaande woningen blijven echter ook 
dan van kracht. Hieraan kan worden toegevoegd dat "low cost"-nieuwbouw, 
behalve aan doorstromers, ook uitkomst kan bieden aan starters die door de 
hoge marktprijzen tot dan toe van de woningmarkt uitgesloten bleven. 
2.4 Het "filtering-process" 
Een theorie die alle onderscheiden begrippen in het model (figuur 4) aan 
elkaar relateert, is de theorie van het "filtering-process". Dit proces is nauw 
verbonden met het bewegings-Zuitwisselingsproces tussen deelmarkten, werd 
voor het eerst omschreven door Ratcliff (1949) en later verder uitgewerkt 
door Lowry (1960). Alhoewel het door Murie, Niner en Watson (1976) ten dele 
in twijfel wordt getrokken, is het een door theoretische woningmarktstudies 
vrij algemeen aanvaard proces. Het wordt door Grigsby (1971) gedefinieerd als 
"het dynamisch hoofdelement, het regulerend proces van de woningmarkt". 
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Het is namelijk tegelijkertijd oorzaak en gevolg van het bewegingsproces: 
enerzijds wordt de snelheid van "filtering" beïnvloed door de vraag- en 
aanbodcomponenten, anderzijds is de mate waarin het plaatsvindt of heeft 
plaatsgevonden bepalend voor de omvang van het uitwisselingsproces tussen 
bepaalde deelmarkten, en dus voor vraag en aanbod zelf. 
"Filtering" impliceert een verandering in gebruik en waarde van het aanbod en 
ontstaat door veroudering en ontevredenheid met de kwaliteit/soort van de 
geoccupeerde woning. Voorwaarde hierbij is de beschikbaarheid van een 
superieur produkt, bestaande over het algemeen in nieuwbouw. In de praktijk 
houdt het in dat de hogere inkomensgroepen na een bepaalde periode de 
voorkeur geven aan een nieuwe woning, waarbij de gebruikte woning tegen 
een lagere prijs of huur op de markt terugkeert. Deze komt aldus ter be-
schikking van lagere inkomensgroepen. Een en ander houdt in dat lagere 
inkomensgroepen wat betreft hun huisvesting afhankelijk zijn van hogere 
inkomensgroepen. De mate van mobiliteit van hogere inkomensgroepen is 
hierbij bepalend. Alhoewel het "filtering-process" zelf vooral verloopt via de 
output-elementen "prijs- en waardeveranderingen/gebruiks- en eigendomsveran-
deringen" en de input-elementen "transformatie van vraagkapitaal/belegd 
kapitaal: bestaande voorraad" (zie figuur 4), is nieuwbouw (deel van de 
woningbouwmarktinvesteringen) daarom een voorwaarde voor "filtering". Het 
raakt bovendien alle andere onderscheiden begrippen in het model, zoals met 
name "andere markten", maar ook bijvoorbeeld beïnvloeding van het "filtering-
process" door beleidsbepalende en financierende instituties, door voorraad-
veranderingen, door kwalitatieve effecten, etc. 
Het "filtering-process" verloopt eigenlijk via het door Smith (1971) gebruikte 
en benadrukte concept van de "replacement demand". Hij verbindt dit aan de 
mobiliteit van huishoudens en hun collectieve wens om delen van de bestaande 
woningvoorraad te verlaten; dit resulteert in een toename van de vraag naar 
nieuwbouw. 
Bij een hogere nieuwbouwproduktie wordt het "filtering-process" (en dus de 
daling in waarde van de gebruikte woningvoorraad) versneld. Bij gebrek aan 
nieuwbouw daarentegen, en met name in een daaraan gepaard gaande situatie 
van woningtekort (bijvoorbeeld door een groei van het aantal huishoudens in 
de lagere inkomensgroepen die zich geen nieuwbouw kunnen veroorloven) 
wordt het sterk vertraagd en kan het zelfs vrijwel tot stilstand komen. In het 
algemeen geldt dat na het eerste stadium van "filtering", naarmate de woning 
ouder wordt, het proces (vooral de afname in waarde) ondanks de eventueel 
afnemende kwaliteit steeds langzamer gaat, omdat dan een steeds grotere 
groep huishoudens in staat is de woning te kopen. Ook onderhoud vertraagt 
het proces. Een en ander vindt men onder meer bevestigd in het werk van 
Grigsby(1971). 
Volgens deze auteur kan de waardedaling van de gebruikte voorraad extra 
worden gestimuleerd door "low-cost"-nieuwbouw. Hierdoor kan namelijk een 
beweging op gang worden gezet van de oudbouw- naar de nieuwbouwdeel-
markt. 
Hij voegt hier nog enkele andere opmerkingen aan toe: Indien "filtering" door 
kunstmatige factoren (bijvoorbeeld het niet willen verlagen van de prijs bij 
verkoop of verhuur) wordt tegengehouden, treedt leegstand op. Dit gebeurt 
tevens wanneer "filtering" door natuurlijke factoren (de kwaliteit van de 
woning) niet meer kan optreden: dit leidt dan tot afbraak. Een belangrijk 
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verschil constateert Grigsby (1971) tenslotte tussen de huur- en koopmarkt: op 
de huurmarkt gaat het "filtering-process" door de hogere mobiliteit van 
huurders en door gebrek aan onderhoud sneller dan op de koopmarkt. 
2.5 De woningmarkt als model 
Samenvattend kan men stellen dat de grootte en de interrelaties tussen 
deelmarkten voortdurend aan veranderingen onderhevig zijn: in termen van de 
systeemtheorie van Chadwick (1971) zou men deelmarkten kunnen beschouwen 
als dynamische systemen. De vraag- en aanbodcomponenten zorgen binnen 
deze systemen voor posiüeve- en negatieve feedbackprocessen, resulterend in 
met name prijs- en huurbewegingen. Hierdoor zijn deze systemen steeds op 
zoek naar een nieuw evenwicht en "filtering" is hierbij (zoals Grigsby (1971) 
het uitdrukt) de "downward stock flow". Deze wisselende evenwichtstoestand 
van deelmarkten en van de woningmarkt in het algemeen werd reeds om-
schreven in het model dat wordt gehanteerd en voorgesteld in deze studie (zie 
figuur 4). Op summiere wijze blijkt het tevens uit het "Capital Stock Adjust-
ment Model". 
Een ander model dat, evenals het model van deze studie (figuur 4), de vraag-
en aanbodcomponenten specificeert, vindt men bij Priemus (1983) (zie figuur 
7). In dit model wordt een onderscheid gemaakt in "integrale"- en "marginale" 
woningmarkt. De eerste omvat alle huishoudens en alle woningen, terwijl de 
laatste alleen betrekking heeft op de actieve vragers en het actief aanbod. 
Ook hij legt er de nadruk op dat de vraag- en aanbodcomponenten (bijvoor-
beeld kwaliteit/prijs tegenover wensen/draagkracht) veranderlijke grootheden 
zijn. Een constant en volmaakt evenwicht is, mede daardoor, op de woning-
markt vrijwel onmogelijk. Hij benadrukt het bewegingsproces ("mobiliteit") van 
huishoudens als zijnde het proces waardoor de marginale woningmarkt functio-
neert. 
Indien het model van Priemus (1983) wordt vergeleken met het model voorge-
steld in deze studie (figuur 4), dan is een tekortkoming aan zijn model vooral, 
dat daarin de rol van de beleidsbepalende en financierende instituties, actoren 
van fundamenteel belang voor de werking van de vraag- en aanbodcomponen-
ten, niet duidelijk naar voren komt. Priemus (1983) erkent in zijn werk het 
belang van deze instituties echter wel. Het is daarom waarschijnlijk dat ze 
inherent zijn aan de in figuur 7 beschreven componenten (woningfinanciering 
bijvoorbeeld aan "wijziging draagkracht bewoner"). Een andere tekortkoming 
is dat het model van Priemus (1983) geen onderscheid naar deelmarkten omvat. 
Dit onderscheid kan echter wel erin worden aangebracht door een apart model 
te maken voor elke deelmarkt: vertrek uit en vestiging in het woningmarkt-
gebied zouden dan moeten worden vervangen door vertrek naar en vestiging 



































i L L 
ρ—
1 
[ wijziging Kwali-ert woning 








































Priemus (1983) komt tot een belangrijke conclusie wanneer hij zegt, dat "de 
opgave voor de woningmarktonderzoeker luidt om op grond van de te taxeren 
bewonersfaktoren (lees: vraagcomponenten) aanbevelingen te doen omtrent de 
woningfaktoren (lees: aanbodcomponenten)". Wat betreft de verworvenheden in 
dit kader van de woningmarkttheorie concludeert Priemus (1983), dat deze 
grote beperkingen kent en vooral dient om zich te wapenen tegen simplisti-
sche benaderingen. Hij zegt: "een beleid gebaseerd op .... een verkeerde 
inschatting van woningmarktreakties kan heel gauw averechtse effekten 
hebben" en verder "vooral het feit dat men in de meeste woningmarkttheorie-
ën geen raad weet met de rol van de overheid en tal van andere instituties 
die het gezicht van de volkshuisvesting meebepalen, is een ernstige tekortko-
ming". 
Mede in het teken van deze laatste observatie van Priemus (1983) zal nu, 
zoals toegelicht in paragraaf 2.2, worden ingegaan op de "categorische evalua-
tie" van het overheidsbeleid, te weten het huurbeleid, het beleid ten aanzien 
van sociale woningbouw en premiebouw en het stadsvernieuwingsbeleid. Het 
beleid in deze drie sectoren is van fundamenteel belang voor een evenwichtige 
woningmarkt en van grote invloed op het bewegings-/uitwisselingsproces 
tussen de deelmarkten. Tenslotte zal aandacht worden besteed aan de politiek-
maatschappelijke context welke tevens in het model van deze studie wordt 
gespecificeerd (zie figuur 4). 
2.6 Het huurbeleid 
De effecten van het huurbeleid kunnen op basis van het model en de daarin 
onderscheiden begrippen (figuur 4) worden onderbouwd door bestudering van 
het gedrag van vraag- en aanbodrelaties van huurwoningen. Dit kan, (mede) in 
relatie tot het uitwisselingsproces (dat deel uitmaakt van het model), worden 
bezien in een vrije marktsituatie en in een situatie van huurcontrole. 
Een analyse van de vrije marktsituatie vindt men bij Blank en Winnick (1953), 
die zich baseren op Amerikaans empirisch materiaal over de periode 1930-1938, 
en bij Needleman (1965) die hier een aanvullende interpretatie van geeft. 
Blank en Winnick (1953) stellen vast dat verhuurders hun woning verhuren bij 
elke huur die de variabele exploitatiekosten overschrijdt. De verhuurders 
trachten daarbij het verschil tussen huurontvangsten en kosten te maximalise-
ren. Bij een toenemende vraag naar huurwoningen neemt de huurprijs toe en 
het omgekeerde gebeurt bij afname van de vraag. In beide gevallen blijkt 
hierbij echter sprake te zijn van een langdurige vertraging. Needleman (1965) 
geeft daarvoor een verklaring: de vraagtoename zal in eerste instantie worden 
geabsorbeerd door het in de voorafgaande periode opgebouwde hoge leeg-
standspercentage. Omdat de bouwindustrie pas later wordt geactiveerd en dan 
door de noodzakelijke constructieperiode slechts vertraagd kan reageren, is bij 
verdere vraagtoename de prijsstijging dan drastisch. De prijsstijging vindt 
plaats totdat het aanbod de vraag overtreft en de leegstand sterk toeneemt. 
Dit laatste komt door de weerstand van huiseigenaren om de prijs te verlagen, 
maar na verloop van tijd zal dit toch leiden tot een prijsafname. Deze 
prijsafname kan plaatsvinden totdat het niveau van de variabele exploitatie-
kosten wordt bereikt. Onder dit minimum wordt de woning bij vrij spel der 
marktfactoren aan de (deel)markt onttrokken. Dit toe- en afnameproces is 
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bekend geworden onder de naam "Housing Cycle" (zie figuur 8) en geldt 
tevens voor de koopwoningenmarkt (op de koopwoningenmarkt worden de 
variabele exploitatiekosten gevormd door de marginale kostprijs van woningen 
(dus bij nieuwbouw de stichtingskosten)). 
Woningprijzen/ 
huren 
% Leegstaande woningen 
Figuur 8: De "Housing Cycle" (volgens Needleman (1965)) 
Hier moet aan worden toegevoegd dat bij bestudering van dit proces de 
relaties met de andere deelmarkten niet uit het oog mogen worden verloren: 
als bijvoorbeeld de huren dalen en de verkoopprijzen van woningen tegelijker­
tijd stijgen, zal de verhuurder trachten zijn onroerend goed te verkopen. Dit 
leidt dan weer tot een opwaartse druk op de huren en een neerwaartse druk 
op de verkoopprijzen van onroerend goed (zie Priemus (1983)). 
Van groot belang in het huurbeleid is de door de overheid daarin verwerkte 
huurcontrole. De gevolgen van huurcontrole, met name wat betreft haar 
effecten op het aanbod en het onderhoud van huurwoningen, werden onder­
zocht door Robinson (1979). Wat betreft het aanbod gebruikt hij het eerder 
genoemde "Capital Stock Adjustment Model" (zie figuur 9). Volgens dit model 
is sprake van een marktevenwicht bij een huurprijs van r*. De nieuwbouw 
Oh* is dan juist voldoende om de woningvoorraad OH* (van huurwoningen) 
constant te houden. Indien de vraag toeneemt naar DD , zal op een vrije 
markt de huur toenemen naar rj. Door toename van de nieuwbouw (Ohi) 
begint de woningvoorraad dan te groeien totdat bij OH** opnieuw de even-
wichtsprijs van r* is bereikt. Bij een gecontroleerde huur van г zal op den 
duur dezelfde voorraad OH** en evenwichtsprijs r* worden bereikt. Door de 
geringere toename van de nieuwbouw (Ohc) gaat dit alleen langzamer. Ligt de 
gecontroleerde huur onder evenwichtsprijs r*, dan zal de woningvoorraad 
(=het aantal huurwoningen) afnemen, zowel als gevolg van onvoldoende 
nieuwbouw alsook (eventueel) door verandering van deelmarkt (bijvoorbeeld 
naar de koopwoningenmarkt). Indien de overheid door institutionele 
constraints deze afname van het aantal huurwoningen probeert af te remmen, 
zal dat leiden tot verwaarlozingsprocessen (wat betreft het onderhoud) van 




grafiek 1 : vraag en aanbod 
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Figuur 9: Huurcontrole en huurwoningenvoorraad (volgens Robmson (1979)) 
men niet wenst te verhuren, met een lage huurprijs, geeft weinig stimulans 
tot investering, mede doordat een huiseigenaar winstmaximalisatie nastreeft. 
Dit blijkt tevens onder andere uit studies van Moorhouse (1972) en Frankena 
(1975). 
Een ander gevolg is, aldus Robinson (1979), dat huurcontrole de mobiliteit op 
de huurmarkt kan beperken. 
Nu is huurcontrole niet de enige factor die kan leiden tot een afname van 
het aantal huurwoningen. In bijvoorbeeld Engeland nam het aandeel van 
particuliere huurwoningen op de woningmarkt af van ± 60% in 1947 tot minder 
dan 16% in 1975, voornamelijk ten gunste van de koopmarkt (een soortgelijke 
ontwikkeling zag men ook in Nederland). Volgens Robinson (1979) kwam dit 
doordat "controlled rents have usually been set below the long-run equilibrium 
level", met andere woorden door het huurcontrolebeleid. Toen in 1957 de 
huurcontrole werd verlicht (en in 1965 met de "Rent Regulation", vrijwel 
identiek aan de te behandelen Italiaanse "Equo Canone"), boog deze trend 
echter niet om. Robinson (1979) wees daarom, naast huurcontrole, twee andere 
oorzaken aan: 
1) Het met de ontwikkeling van de kapitaalmarkt ter beschikking komen van 
winstgevender vormen van investering naast woningbouw; 
2) De steeds hogere onroerend-goedbelastingen. 
Murie, Niner en Watson (1976) stellen: "the future of the privately rented 
sector is critical, in view of its present function and the rate at which the 
sector is declining". 
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2.7 Het beleid ten aanzien van sociale woningbouw en premiebouw 
Wat betreft het beleid ten aanzien van sociale woningbouw en premiebouw 
bestaat gerelateerd aan het model (figuur 4) enige theorievorming die met 
name betrekking heeft op de gunstige invloed die de overheid als beleidsbepa-
lende en vooral financierende institutie kan uitoefenen op zowel de input- als 
de outputzijde van het huurmarktsysteem. Het betreft hier zowel de woning-
bouwmarktinvesteringen als de bestaande voorraad, alsook een subsidiëring van 
het vraagkapitaal. Deze hebben gezamenlijk een gunstige uitwerking op de 
outputzijde van het systeem. 
Met name sociale woningbouw, doch ook premiebouw (indien verhuurd), 
vormen via het uitwisselingsproces een belangrijk middel tegen de algemene 
tendens tot afname van de particuliere huurmarkt, die anders de hele huur-
markt en daarmee zelfs de totale woningmarkt in een gevaarlijke crisissituatie 
kan brengen (en wel doordat op elke woningmarkt althans een deel van de 
bewoners niet in staat moet worden geacht een woning te kopen). De koop-
markt versterkt zich op deze wijze geleidelijk en niet abrupt, en premiebouw 
heeft bovendien de functie dat zij de groei van de koopmarkt ondersteunt. 
Sociale woningbouw en premiebouw vervulden deze rol bijvoorbeeld in Neder-
land. 
Een juist beleid ten aanzien van sociale woningbouw en premiebouw kan 
tevens van groot belang zijn voor het welslagen van stadsvernieuwing. Door 
de financiële steun aan lage inkomensgroepen, die beide (en met name sociale 
woningbouw) inhouden, verminderen (of verhinderen) zij het ontstaan van 
nieuwe "slums"; deze groepen kunnen zich immers normalerwijze geen goede 
kwaliteits-woningbouw veroorloven (in andere termen gesteld wordt dit 
grotendeels bevestigd door zowel Grigsby (1971) als Robinson (1979) (zie 
paragraaf 2.8)). 
Robinson (1979) zegt (en staaft dit door onderzoek) dat de huur van sociale 
woningbouw (en dat zal ook gelden voor verhuurde premiebouw) moet zijn 
gerelateerd aan de marginale kosten van nieuwbouwproduktie. Van deze 
marginale kosten kan dan de subsidie, welke de staat bereid is aan sociale 
woningbouw bij te dragen, worden afgetrokken. De hoogte van deze subsidie 
kan door toepassing van bepaalde criteria (bijvoorbeeld op basis van inkomen) 
voor de verschillende huishoudens worden gevarieerd. Ook kan de huur worden 
gevarieerd voor oude en nieuwe woningen. Robinson (1979) zegt letterlijk: "by 
setting a price equal to the marginal costs of production it can be shown 
that .... the social surplus (that is, consumers' plus producers' surplus) resul-
ting from the production and consumption of the relevant commodity will be 
maximised". Op deze manier is dus sprake van een optimale sociale woning-
bouw. 
2.8 Het stadsvernieuwingsbeleid 
Het stadsvernieuwingsbeleid kan op basis van het model (figuur 4) worden 
beredeneerd vanuit de kwalitatieve effecten van het "filtering-process" en de 
aan dit proces verbonden begrippen (inclusief "externe effecten"). Tevens kan 
ingevolge bestaande theorieën aansluiting worden gezocht bij het beleid ten 
aanzien van sociale woningbouw en premiebouw. 
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Een stadsvernieuwingsbeleid is noodzakelijk voor dat deel van de woningvoor-
raad dat gekenmerkt wordt door verwaarlozing. Weliswaar staat dit meestal in 
verband met ouderdom, maar ouderdom is niet de directe oorzaak: bestaande 
structuren kunnen namelijk vrijwel altijd worden gemoderniseerd. Een slechte 
kwaliteit wordt daarom met name veroorzaakt door een aantal factoren die 
voldoende uitgaven voor onderhoud en verbetering belemmeren. Deze factoren, 
die onder meer zijn geanalyseerd door Grigsby (1971) en Robinson (1979), 
staan in verband met het eerder genoemde "filtering-process" waarbij met 
name de woningen in de stadscentra in handen komen van lagere inkomens-
groepen. Vooral bij een lage nieuwbouwproduktie (die het "filtering-process" 
verlengt) hebben deze woningen een relatief hoge marktprijs en hierdoor 
moeten de nieuwe eigenaren, gegeven hun inkomenspositie, bezuinigen op 
onderhoud. Kruijt (1974) spreekt van "een versterkende invloed op het verou-
deringsproces" van het "doorschuivings- of filtering-proces" en noemt daar-
naast onder meer de werking van negatieve exteme effecten. Deze laatste 
zijn een belangrijk gevolg van verwaarlozing en kunnen in het kader hiervan 
een kettingreactie veroorzaken, zowel van de zijde van eigenaren (zie para-
graaf 1.3.2) als van de zijde van initiatiefnemers van nieuwbouw. Volgens 
Smith (1971) neemt het antwoord van deze laatste, de "entrepreneurs", op 
exteme effecten (door "residential propinquity") twee vormen aan: zij stemmen 
hun bouwactiviteit op de omvang en kwaliteit van dit verschijnsel af, en 
levert dit onvoldoende rendement op, dan verlaten zij de wijk die hierdoor 
getroffen wordt. 
Indien verouderde woningen, zoals vaak gebeurt, op de huurmarkt terechtko-
men, wordt deze situatie, vooral in geval van een straffe huurcontrole, nog 
verergerd: de verhuurders besteden vooral dan zo weinig mogelijk aan onder-
houd. Kruijt (1974) die de huurcontrole rekent tot de institutionele factoren 
die leiden tot verwaarlozing, wijst wat betreft de huurwoningen onder meer 
op de negatieve effecten van de relatief hoge onderhoudskosten en het 
relatief hoge prijsniveau van de verouderde panden in relatie tot de huurop-
brengsten. Dit laatste wordt, zoals gesteld, respectievelijk in de hand gewerkt 
door de vertraging van het "filtering-process" als gevolg van een lage nieuw-
bouwproduktie en door een straffe huurcontrole. 
In het kader van het stadsvernieuwingsbeleid moet nu een keuze worden 
gemaakt tussen woningverbetering (renovatie) en afbraak/nieuwbouw. Volgens 
Grigsby (1971) moet daarbij in beschouwing worden genomen dat stadsver-
nieuwing (door teveel nadruk op afbraak/nieuwbouw) geen woningtekorten mag 
scheppen voor lage inkomensgroepen. Anders zullen elders nieuwe krottenwij-
ken ontstaan. In de vorige paragraaf werd daarom in dit verband al gewezen 
op het belang van sociale woningbouw en premiebouw. Niet alleen betekent 
met name sociale woningbouw financiële steun aan lage inkomensgroepen (in 
de zin van gesubsidieerde vervangende woongelegenheid bij afbraak/nieuw-
bouw), tevens verruimt zij het aanbod in de categorie "slechte kwaliteits"-
woningen, waardoor de voorgenoemde relatief hoge marktwaarde ervan daalt 
en de mogelijkheden voor onderhoud worden verbeterd. Murie, Niner en 
Watson (1976) spreken in dit kader van "managed filtering". Beide aspecten 
worden benadrukt door Grigsby (1971) die verhoging van de nieuwbouwpro-
duktie in het algemeen en sociale woningbouw in het bijzonder aanduidt als 
een belangrijk middel voor onderhoud aan en verhuizing uit "substandard 
housing". Robinson (1979) ziet sociale woningbouw in dit kader als een van de 
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middelen voor de bij stadsvernieuwing als noodzakelijk omschreven steun aan 
lage inkomensgroepen: andere middelen zijn met name premiebouw, maar ook 
(vooral in geval van renovatie) huursubsidieregelingen, renovatiesubsidie, en 
dergelijke. Vooral sociale woningbouw, maar ook premiebouw, creëren voor 
lage inkomensgroepen condities voor verlating en voor verbetering van hun 
huidige woonsituatie. In geval van keuze voor renovatie zou verbetering van 
de woonsituatie kunnen worden gestimuleerd door een direct of indirect 
subsidiestelsel in het kader van premiebouw. Daarnaast zou het een goede 
keuze kunnen zijn afbraakwoningen te vervangen door sociale woningbouw 
(dat impliceert dan afbraak/nieuwbouw). 
2.9 De politiek-maatschappelijke context 
In paragraaf 1.3.1 en 1.3.2 is met betrekking tot het functioneren van de 
woningmarkt als tweede verklaringsniveau onderscheiden "het waarden- en 
normenstelsel dat ten grondslag ligt aan de politiek-maatschappelijke con-
text". Murie, Niner en Watson (1976) stellen: ".... just as the different 'parts' 
of the housing system are linked, with the emphasis falling on interrelation-
ships, so 'housing', too, must be seen within a framework of wider relation-
ships". Zij noemen de algemene economische situatie (van invloed bijvoorbeeld 
op de rentestand, wat geen verdere uitleg behoeft), maar beschouwen de 
politiek als belangrijkste factor: "However, a still more fundamental influence 
is at work. Housing is political. Both nationally and locally housing policy is 
formulated through the political system". Alhoewel haar invloed geldt op alle 
actoren van de woningmarkt (zie figuur 4), kent het tweede verklaringsniveau 
haar voornaamste ingang dus via de politiek. In paragraaf 1.3.2 werd reeds 
gesteld dat het beleid van de "beleidsbepalende en financierende instituties" 
"wordt geleid door overwegingen van politiek-maatschappelijke en sociaal-e-
conomische aard". De relevantie en uitstraling van de politiek wordt binnen 
deze instituties vooral bepaald door het overheidsbeleid. 
Een actief overheidsbeleid ten aanzien van woningbouw wordt gekenmerkt 
door maatregelen die de woningmarkt zowel in kwalitatieve als in kwantita-
tieve zin stimuleren. Smith (1971) noemt het overheidsbeleid een katalyserende 
kracht om het karakter van die markt te veranderen. Deze maatregelen 
kunnen betrekking hebben op zowel de particuliere als de publieke sector van 
de woningmarkt en kunnen, afhankelijk van politieke doelstellingen, vergezeld 
gaan van maatregelen die leiden tot een herverdeling van het inkomen. 
Volgens Smith (1971) kunnen de woningmarktactiviteiten echter worden 
onderdrukt of overgestimuleerd door dezelfde instituties en systemen die 
waren bedoeld om hen efficiënt te laten functioneren. 
Het overheidsbeleid, en met name de haalbaarheid van overheidsmaatregelen 
ten aanzien van woningbouw, is uitgebreid geanalyseerd door Headey (1978) in 
zijn vergelijkende studie "Housing policy in the developed economy". Hij 
maakt een onderscheid tussen "politieke" en "operationele" haalbaarheid van 
overheidsprogramma's. De factoren, die (in elk land) de politieke en operatio-
nele haalbaarheid bepalen, stellen tegelijkertijd grenzen aan de overheidspro-
gramma's zelf; soms zijn deze grenzen verschillend: zo kan omwille van de 
politieke haalbaarheid (omwille van haar politieke goedkeuring) de operatio-
nele haalbaarheid worden beperkt. Murie, Niner en Watson (1976) stellen: ".... 
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the realities of the political situation and the constraints inherent in the 
institutional framework, impose serious limitations on the 'comprehensive' 
nature of the policy-making process, and hence on the policies themselves" en 
verder: ".... policies .... are determined by political as well as 'objective' deci-
sions, and the desirability of 'taking housing out of politics' is sometimes 
advocated as a means toward 'better policy making'". 
Headey (1978) vraagt zich af door welke factoren de politieke en operationele 
haalbaarheid nu worden beïnvloed. 
De politieke haalbaarheid van een programma wordt, behalve door de politieke 
partijen, bepaald door het (eventueel met de partijen verweven) bureaucratisch 
systeem en door invloedrijke belangengroeperingen. Centraal hierbij staat de 
kiezersgunst, de persoonlijke carriere van politici en ambtenaren en, in 
combinatie hiermee, het hebben of behouden van de macht. Ook de aard van 
het programma zelf is van groot belang: indien het slechts is gericht op een 
kleine groep en toepassing ervan aanzienlijke kosten met zich meebrengt, zal 
het grote weerstand oproepen. Dit verandert wanneer ófwel deze groep zelf 
een redelijk deel van de kosten draagt, ófwel wanneer het programma is 
gericht op een grote groep die bijvoorbeeld politiek voor de regeringspartijen 
interessant is. 
Wat betreft de operationele haalbaarheid moet volgens Headey (1978) een 
onderscheid worden gemaakt tussen die sectoren waarin de overheid een 
relatieve monopoliepositie bekleedt, en die sectoren waarin de overheid zich 
moet beperken tot het geven van algemene richtlijnen. Headey (1978) heeft de 
neiging de hele woningmarkt bij de laatstgenoemde categorie in te delen, maar 
met betrekking tot de sociale woningbouw en premiebouw is dat niet juist. 
Zowel de sociale woningbouw als de premiebouw worden immers gecontroleerd, 
respectievelijk gemanipuleerd, door het bureaucratisch systeem. De mate 
waarin het bureaucratisch systeem de overheidsinstructies ten uitvoer legt, is 
dan afhankelijk van drie door Headey (1978) genoemde factoren: 
1) De "programme design": de mate waarin een programma expliciete en 
meetbare doelstellingen heeft, alsmede efficiënte procedures (standaard-
procedures) om deze doelstellingen te bereiken; 
2) Ononderbroken politieke steun voor het programma; 
3) Voldoende financiële en organisatorische middelen, zowel in kwantitatieve 
als in kwalitatieve zin. 
Men lette hierbij op het volgende: de eerst- en laatstgenoemde factor omvat 
tevens de efficiëntie van het bureaucratisch systeem zelf, terwijl de tweede 
factor mede afhankelijk is van de vraag in hoeverre de politieke partijen in 
staat zijn het maatschappelijk belang boven het partijbelang te stellen. Murie, 
Niner en Watson (1976) geven een bijna soortgelijke indeling; zij stellen: "The 
main test of policy is whether it is effective .... Effectiveness .... cannot be 
measured without a much more precise statement of social objectives (objecti-
ves must be defined) and the physical and economic means by which they can 
be achieved (objectives must be made operational)". 
Tot de tweede groep van sectoren die Headey (1978) noemt (die waarin de 
overheid zich moet beperken tot het geven van algemene richtlijnen), kan de 
particuliere koop- en huurmarkt worden gerekend. De operationele haalbaar-
heid van programma's is daar dan afhankelijk van de kwaliteit (en kwantiteit) 
van de algemene richtlijnen (bijvoorbeeld de wetgeving). Alhoewel Headey 
(1978) dit niet expliciet vermeldt, is in dit kader een goed gestructureerd en 
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toepasbaar planinstrumentarium van levensbelang. Dit is nodig om voor de 
aanbieders van grond, kapitaal en arbeid en de vragers daarvan (huurders en 
kopers), welke door Headey (1978) als de partijen op de woningmarkt worden 
aangemerkt, een juist klimaat te creëren, waardoor de woningmarkt als 
zodanig kan functioneren. Volgens Headey (1978) zijn bij het opstellen van 
deze richtlijnen politieke winst en carrière (van politici en ambtenaren) 
belangrijke criteria. Daarnaast moeten echter voor de aanbieders en vragers 
op de woningmarkt garanties worden geschapen: men denke hierbij aan 
garanties van winst en werk voor bedrijven, garanties met betrekking tot 
hypotheken en garanties met betrekking tot huurovereenkomsten. Bovendien 
zijn ook kwaliteitseisen van belang. 
De coördinatie van dit alles hangt af van de capaciteiten van het politieke en 
bureaucratische systeem, en dit is geen eenvoudige taak. Het kan voorkomen 
dat een bepaald programma precies het tegenovergestelde resultaat oplevert. 
De reden is dan soms dat een programma ingrijpend werd gewijzigd om het 
politiek acceptabel te maken, met andere woorden dat de operationele haal-
baarheid ervan werd opgeofferd aan de politieke haalbaarheid. Een voorbeeld, 
dat in dit kader ook door Headey (1978) wordt genoemd, is de groep eigena-
ren/bewoners, die in de meeste Europese landen een meerderheid op de 
woningmarkt zijn gaan vormen. Door de politieke betekenis van deze groep, 
gekoppeld aan de belangen die onder meer de banken en de bouwwereld 
ermee gemeen hebben, wordt bijvoorbeeld het stelsel van belastingaftrek op 
hypotheken niet afgeschaft. Hierdoor ontvangt deze groep op indirecte wijze 
meer subsidie dan de huurmarkt (met haar sociale woningbouw) in totaal en 
dit verschil wordt nog eens extra benadrukt wanneer sprake is van een hoge 
inflatie (met een hoge aftrekbare rente). Het gevolg is dat de operationele 
haalbaarheid van programma's op het gebied van sociale woningbouw (gericht 
op de lagere inkomensgroepen) uit politieke overwegingen wordt beperkt. Om 
dezelfde (politieke) redenen kunnen bijvoorbeeld ook onredelijke huurprijsver-
schillen blijven bestaan tussen sociale woningbouw en de particuliere huurwo-
ningenmarkt. Het is in het kader van een evenwichtige en billijke verdeling 
van de middelen van groot belang om tussen politieke en operationele haal-
baarheid een moreel juist evenwicht te vinden. 
2.10 Terugkoppeling naar de probleemstelling en samenvatting 
In dit hoofdstuk zijn woningmarkttheorieën onderscheiden op basis van reeds 
gelegde relaties tussen begrippen in het door hoofdstuk 1 gebouwde woning-
marktmodel (zie figuur 4). Daarmee is een aanzet gegeven voor de beantwoor-
ding van het derde deel van de centrale vraagstelling en de daaraan gekoppel-
de inhoudelijke onderzoeksvragen. Het antwoord op de vraag "welke woning-
markttheorieën kunnen op grond van het geselecteerde begrippenkader worden 
toegepast?" (zie paragraaf 1.3.2) is hiermee gegeven. 
Het accent wordt gelegd op de deelmarktbenadering die wordt omschreven als 
"het centrale theoretische uitgangspunt voor deze studie". Deze deelmarktbe-
nadering wordt gekoppeld aan het uitwisselingsproces dat, samen met de 
"input" van de enkelvoudige deelmarkten, in stand wordt gehouden en bepaald 
door de "actoren op de woningmarkt" (zie figuur 4). Het gedrag van de 
(directe) actoren hangt vooral af van de "vraag- en aanbodcomponenten", en 
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hiervan worden met name de aanbodcomponenten bepaald door de "output" van 
het systeem. Op grond van deze relatie konden woningmarktprocessen worden 
gekarakteriseerd als cirkelvormig (zie figuur 4). 
De vraag- en aanbodcomponenten worden uitvoerig gespecificeerd en in dit 
kader wordt de rol benadrukt van de beleidsbepalende en financierende 
instituties als "indirecte actoren". Het accent ligt hierbij vooral op de tussen 
vraag- en aanbodcomponenten en beleidsbepalende en financierende instituties 
bestaande wisselwerking die wordt omschreven in paragraaf 1.3.2. Binnen de 
beleidsbepalende en financierende instituties ageert de overheid als belangrijk-
ste component en het beleid hiervan moet (zoals in paragraaf 1.3.2 is uiteen-
gezet) "categorisch worden geëvalueerd". Van bijzonder belang voor de 
werking van het woningmarktsysteem zijn de woningbouwmarktinvesteringen; 
deze zijn gespecificeerd als "input" op figuur 4. Omdat deze doorgaans 
hoofdzakelijk bestaan uit nieuwbouw, is de vraagstelling relevant waardoor 
nieuwbouw wordt bepaald. Een algemene verklaring vindt men in het "Capital 
Stock Adjustment Model" (zie figuur 6) waarvan de werking uitvoerig wordt 
omschreven. Het model visualiseert niet de vraag- en aanbodcomponenten, 
maar geeft wel aan hoe deze kunnen leiden tot kwantitatieve veranderingen 
op de woningmarkt (in woningprijs en woningvoorraad, gespecificeerd als "out-
puts" in figuur 4). Volgens dit model wordt de nieuwbouwproduktie bepaald 
door variaties in de woningprijs, veroorzaakt door met name de vraag. Er zijn 
echter nog andere factoren die behalve de vraag invloed hebben op de 
nieuwbouwproduktie. Een tweede fundamentele factor is het in de markt 
opereren van voldoende grote initiatiefnemers (met betrekking tot nieuwbouw) 
en dit betreft de kenmerken van de actoren op de woningbouwmarkt. Hiervoor 
is het investeringsklimaat een belangrijk criterium en dit wordt vooral bepaald 
door de kostprijs en de beschikbaarheid van krediet (respectievelijk indirect 
en direct daarom door de beleidsbepalende en vooral financierende instituties). 
De meeste andere factoren betreffen in het kader van het model (figuur 4) de 
concurrentie van de bestaande voorraad, die via de werking van de vraag- en 
aanbodcomponenten invloed uitoefent op het niveau van de woningbouwmarkt-
investeringen (hier de nieuwbouw). Deze factoren betreffen de aanwezigheid 
van leegstaande woningen (die welke een substituut vormen voor nieuwbouw), 
het niveau van de stichtingskosten en de kwalitatieve en locationele aspecten 
van nieuwbouw. Tenslotte kan ook sprake zijn van beïnvloeding van de 
woningbouwmarktinvesteringen door de beleidsbepalende instituties en dat is 
bijvoorbeeld het geval bij het toewijzingsbeleid van bouwgronden. 
Een theorie, afgeleid uit de ecologische benaderingswijze, die alle onderschei-
den begrippen in figuur 4 aan elkaar relateert, is de theorie van het "filte-
ring-process". Deze wordt in relatie gebracht met het uitwisselingsproces en 
met name bepaald door nieuwbouw. De werking van dit proces wordt uitvoerig 
beschreven en het speelt een zekere rol in de opvatting van de woningmarkt 
als systeem. 
Deze opvatting impliceert dat deelmarkten kunnen worden beschouwd als 
dynamische systemen; de vraag- en aanbodcomponenten zorgen binnen deze 
systemen voor positieve en negatieve feedbackprocessen die resulteren in met 
name prijs- en huurbewegingen; hierdoor zijn deze systemen steeds op zoek 
naar een nieuw evenwicht en "filtering" is hierbij de "downward stock flow". 
Deze wisselende evenwichtstoestand van deelmarkten en van de woningmarkt 
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in het algemeen komt naar voren in de modelbenadering van deze studie, die 
is uitgebeeld in figuur 4. 
In de modelbenadering blijkt het overheidsbeleid een fundamentele evenwichts-
factor en van grote invloed op het bewegings-Zuitwisselingsproces. De evalua-
tie van het overheidsbeleid moet ingevolge het voorgaande "categorisch" 
worden verdeeld, en wel in huurbeleid, beleid ten aanzien van sociale woning-
bouw en premiebouw en stadsvernieuwingsbeleid. 
Het huurbeleid wordt op basis van het model (figuur 4) onderbouwd door 
bestudering van het gedrag van vraag- en aanbodrelaties van huurwoningen. 
Dit wordt bezien in een vrije marktsituatie en in een situatie van huurcontro-
le. Een analyse van de vrije marktsituatie wordt gevonden in de "Housing 
Cycle" (zie figuur 8), terwijl de effecten van huurcontrole worden bezien in 
een van het "Capital Stock Adjustment Model" afgeleid huurcontrolemodel (zie 
figuur 9). Als critische waarde geldt in het eerste model het begrip "variabele 
exploitatiekosten" en in het tweede model de "evenwichtsprijs". Beide modellen 
worden gespecificeerd en hieraan worden enkele andere beschouwingen toege-
voegd, met name wat betreft de effecten van huurcontrole op onderhoud. 
Het beleid ten aanzien van sociale woningbouw en premiebouw wordt vanuit 
het model (figuur 4) onderbouwd vanuit de gunstige invloed die de overheid 
als beleidsbepalende en vooral financierende institutie kan uitoefenen op zowel 
de input- als outputzijde van het huurmarktsysteem. Dit betreft zowel de 
woningbouwmarktinvesteringen als de bestaande voorraad, alsook een subsi-
diëring van het vraagkapitaal. Deze "input-elementen" hebben gezamenlijk een 
gunstige uitwerking op de "output"-zijde van het systeem. Het betreft hier 
met name de compenserende werking die sociale woningbouw en verhuurde 
premiebouw in zich dragen ten aanzien van de algemene tendens tot afname 
in de particuliere huurmarkt; premiebouw heeft daarnaast de functie dat zij de 
groei van de koopmarkt ondersteunt. Verder is het huurprijsbeleid fundamen-
teel en daarbij gelden de marginale kosten van nieuwbouwproduktie als 
optimaliserende waarde. 
Het stadsvernieuwingsbeleid wordt op basis van het model onderbouwd vanuit 
de kwalitatieve effecten van het "filtering-process" en de aan dit proces 
verbonden begrippen. Tevens wordt aansluiting gezocht bij het beleid ten 
aanzien van sociale woningbouw en premiebouw. Het "filtering-process" leidt 
vooral bij een lage nieuwbouwproduktie met hieruit voortvloeiende hoge 
marktprijzen (van met name oudbouw) tot bezuinigingen op onderhoud en de 
hieruit resulterende verwaarlozing impliceert de werking van negatieve exteme 
effecten; op de huurmarkt wordt deze situatie in geval van straffe huur-
controle verder verergerd. Aansluiting bij sociale woningbouw en premiebouw 
betekent in deze steun aan lagere inkomensgroepen (door vervangende woon-
gelegenheid bij afbraak/nieuwbouw) en daling van de genoemde marktprijzen 
door verruiming van het aanbod. 
Tenslotte wordt ingegaan op het tweede verklaringsniveau, in paragraaf 1.3.1 
en 1.3.2 (en in het model (figuur 4)) aangeduid als "het waarden- en normen-
stelsel welk ten grondslag ligt aan de politiek-maatschappelijke context". Het 
tweede verklaringsniveau blijkt haar voornaamste ingang te kennen via de 
politiek en het door deze politiek bestuurde overheidsbeleid. Met betrekking 
tot overheidsmaatregelen wordt een onderscheid gemaakt tussen "politieke" en 
"operationele" haalbaarheid en er wordt een analyse gegeven van de factoren 
die deze bepalen. Soms wordt de operationele haalbaarheid opgeofferd aan de 
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politieke haalbaarheid en het is daarom van groot belang tussen politieke en 
operationele haalbaarheid een moreel juist evenwicht te vinden. 
Het in dit hoofdstuk ontwikkelde theoretisch kader dient ingevolge de onder-
zoeksmethode (zie paragraaf 1.4) voor de toetsing van een empirisch kader; 
uit dit toetsingsproces zullen conform de centrale hypothese en de hiervoor 
noodzakelijke bewijsvoering tekortkomingen worden afgeleid. Het empirisch 
kader zal worden gevormd in de hoofdstukken 3 t/m 8, waarna in hoofdstuk 9 
de toetsing zal worden verricht. Deze opzet is overeenkomstig de indeling van 
het onderzoek, zoals beschreven in paragraaf 1.4. 
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3 DE EIGENDOMSSTRUCTUUR EN DE EIGENDOMSSITUATIE 
3.1 Algemeen 
De eigendomsstructuur van de Italiaanse woningmarkt kan alleen worden 
afgeleid uit volkstellmgsgegevens. De laatste twee volkstellingen werden 
gehouden in 1971 en 1981 en er zijn toen alleen gegevens verzameld over het 
bewoonde deel van de woningmarkt: in 1981 waren dit 17,5 miljoen woningen 
op een totale woningvoorraad van 21,8 miljoen[l](1983: ± 23 miljoen[2]) 
Over de leegstaande woningen (het restant) is dus met betrekking tot 
eigendomsstructuur niets bekend. 
De eigendomsstructuur van de twee bovenvermelde volkstelhngsjaren wordt in 
tabel 1 vergeleken. Men constateert daar tussen 1971 en 1981 een sterke 
afname van het huurbestand en een sterke groei van het eigen huizenbezit 
(met andere woorden: een sterke afname van de huurwomngenmarkt en een 
sterke groei van de koopwomngenmarkt). Deze ontwikkeling doet zich voor 
over heel Italie en knjgt een sterk accent in het noorden en het centrum, 
waar traditioneel de huurmarkt het grootst was, de structurele verschillen 
tussen noord en zuid, onder meer samenhangend met een grotere omvang van 
ongeplande ontwikkelingen in het zuiden[3] (zie hoofdstuk 7 en 8), zijn 
daardoor verkleind. Opvallend is verder het hoge percentage woningen zonder 
huuropbrengst, die in ruime zin deel uitmaken van de huurmarkt. Deels 
betreft het hier sociale woningbouw (zie paragraaf 3 2 2) en deels de rest 
van de (vooral particuliere) huurmarkt. 
Tabel 1 Bewoonde woningen verdeeld naar woningen in eigendom/bewoner, huurwoningen 
en woningen zonder huuropbrengst. Italië en haar deelgebieden 
Absoluut Percentages (%) 
Waarvan 
Totaal Totaal In eigendom Huurwo- Woningen zon-



































Bron ISTAT (1983b) 
Noord Italië 7 597 072 
Centraal Italië 2 862 769 
Zuid Italië 4 841 583 
Italië totaal 15 301424 
Noord Italië 8 624 900 
Centraal Italie 3 344 800 
Zuid Italië 5 576 850 
Italië totaal 17 546 550 
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Deze ontwikkeling, waarvan de oorzaken verderop zullen worden aangegeven, 
zet zich ook na 1981 voort: uit een globale steekproef van de "Banca d'Italia" 
kwam namelijk naar voren, dat in 1983 het huurbestand was gedaald tot 
33,3%[4], tegelijk steeg het eigen huizenbezit tot 60,7% en de rest bestond uit 
woningen zonder huuropbrengst[4]. 
De meest problematische, crisisveroorzakende ontwikkeling (en dat zal verder 
worden aangetoond in hoofdstuk 5) doet zich aldus voor op de huurmarkt die 
nu aan de orde zal worden gesteld. 
3.2 De huurmarkt 
3.2.1 Inleiding 
De eigendomsstructuur van de huurmarkt staat aangegeven in tabel 2. In 1981 
werd slechts een gering percentage van het huurbestand (11,6%) gevormd door 
sociale woningbouw; dit kwam neer op nog geen 5% van het totale woningbe-
stand (vergelijk tabel 1 en 2). In totaal telde de sociale woningbouw bijna 
840.000 huurwoningen waarvan 84,5% toebehoorden aan woningbouwverenigin-
gen (de "IACP'S") en de rest aan gemeentes[5]. Ook de rol van institutionele 
beleggers was gering. 
Het grootste deel van de huurmarkt (80,2%) was in handen van kleine beleg-
gers, waardoor deze sterk was gefragmenteerd. De directe invloed van de 
overheid en vooral de mogelijkheid tot direct ingrijpen in deze huurmarkt was 
daarom gering. 
Regionaal ziet men een sterk fluctuerend aandeel van de institutionele beleg-
gers, geconcentreerd in het centrum en ondervertegenwoordigd in het zuiden. 
Waarschijnlijk vormt de aanwezigheid van politieke en commerciële centra, 
alsmede mentaliteitverschillen (zie hoofdstuk 8), hiervoor een verklaring. In 
Zuid-Italië is het aandeel van kleine beleggers en dus de fragmentatie van de 
huurmarkt het grootst. Wat betreft de sociale woningbouw zijn er regionaal 
geen grote verschillen. 
Tabel 2: De eigendomsstructuur van de (bewoonde) huurmarkt (%)*: Italië en 

































Bron: berekening uit gegevens ISTAT (1983b) 
* Ind. "woningen zonder huuropbrengst" 
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3.2.2 De sociale woningbouw: lACP's en gemeentes 
De lACP's 
Het grootste deel van het woningbestand van de sociale woningbouw wordt 
beheerd door 106 provinciale woningbouwverenigingen, aangeduid als "IACP" 
("Istituti Autonomi per le Case Popolari")[6]. Het was wet 865 die in 1971 alle 
nationale en locale woningbouwverenigingen onderbracht in deze gecentrali-
seerde provinciale instituten[7]. Alhoewel men hiermee een standaardisering 
van het toewijzings- en huurprijsbeleid realiseerde, alsmede een uniforme 
organisatiestructuur, leidde deze maatregel, ondanks een toename van de 
beschikbare fondsen (zie paragraaf 6.3.2), niet tot een vergroting van de 
woningproduktie. Deze daalde van een jaargemiddelde van ± 23.000 in de 
periode 1974-1980[6] tot ± 10.000 in 1983[8]. 
Volgens het laatste onderzoek van de ANIACAP en de CER telde het woning-
bestand van de verenigingen in 1981 ± 1.074.000 eenheden[6], maar hiervan 
stond niet minder dan 33,8% in huurkoop (dat wil zeggen dat het eigendom 
van deze woningen in termijnen en ver onder de marktwaarde verviel aan de 
huurders)[9]. Het huurbestand telde daarom niet meer dan ± 710.000 eenheden 
waarvan slechts 26% werd gerealiseerd na 1971 [6]. Het was juist de huurkoop 
die het huurbestand afroomde: sinds 1974 evenaarde zij vrijwel de nieuwbouw-
produktie en na 1980 was zij zelfs de oorzaak van een lichte daling van het 
huurbestand[10]. 
De oorzaken van de geringe nieuwbouwproduktie zijn enerzijds te zoeken in 
het slechtwerkend financieringsmechanisme van de sociale woningbouw (zie 
hoofdstuk 6), anderzijds in het huurprijs- en toewijzingsbeleid en de slechte 
organisatiestructuur van de verenigingen. Verder hebben ook de sterk geste-
gen stichtingskosten hun invloed gehad. 
Het huurprijsbeleid van de verenigingen is vooral gebaseerd op het inkomen 
van de huurders. Ingevolge de laatste richtlijnen (wet 513) betaalt nu 93% van 
de huurders de "sociale huur" ("Canone Sociale"), een symbolisch bedrag dat 
niet kostendekkend is; de rest betaalt de (al zeer lage) "Equo Canone"[6]. De 
gemiddelde huursom bedroeg in 1983 F. 113,- per woning per maand[ll], 
waarvan door wanbetaling jaarlijks een gedeelte niet wordt ontvangen. Dit 
probleem (in 1980 13,6% van de totale huursom[6]) concentreert zich met name 
in het zuiden (meer dan 30%) en in de grote steden[6], en er wordt niets 
tegen ondernomen. Door dit huurprijsbeleid zijn de verenigingen niet in staat 
tot het vormen van eigen reserves. 
Een en ander wordt waarschijnlijk veroorzaakt door de organisatiestructuur 
van de verenigingen die worden geleid door een politiek kader[12]. Ingevolge 
mogelijke motieven, die zullen worden gespecificeerd in hoofdstuk 8, worden 
geen veranderingen doorgevoerd, waardoor tegen de achtergrond van een 
ontoegankelijke particuliere huurmarkt een klein percentage van de huurders 
op onrechtmatige wijze wordt bevoordeeld. De politiek speelt dan ook een 
grote rol bij het toewijzingsbeleid, waardoor ondanks het gehanteerde punten-
systeem (gebaseerd op inkomen en gezinssamenstelling)[13] niet altijd de 
groepen aan bod komen waarvoor de sociale woningbouw oorspronkelijk was 
bedoeld. Zo bleek uit een onderzoek van het CENSIS in Milaan (1982), dat 
ambtenaren na gepensioneerden de grootste groep huurders vormden[14]. 
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Bovendien bleek uit eenzelfde onderzoek in Rome, dat velen hun woning 
hadden geruild of geërfd[14]. De oorzaak hiervan is mede dat een deel van de 
verenigingen geen gedetailleerde administratie van het woningen- en huurders-
bestand bijhoudt[15] (zie ook hoofdstuk 8). 
Bij een onveranderd beleid zal het huurbestand van de lACP's drastisch 
afnemen: de verenigingen hebben momenteel met een schuld te kampen van 
meer dan een miljard gulden[16]. Om deze schuldsituatie op te lossen, ligt er 
nu een wetsvoorstel om een groot deel van het huurbestand, meer dan in het 
verleden, te verkopen aan de huurders[14]. De huurmarkt zal hierdoor verder 
worden verkleind. Saulino ("La Repubblica" 19/4/84) sprak van een wetsvoor-
stel "dat niemand ontevreden maakt en dus geen stemmen doet verliezen". 
De gemeentes 
Met betrekking tot het overige deel van de sociale woningbouw, vrijwel 
geheel toebehorend aan de Italiaanse gemeentes, zijn maar weinig gegevens 
bekend. Niet alleen heeft op nationale schaal nooit gecoördineerd onderzoek 
plaatsgevonden, maar bovendien beschikken de meeste gemeentes niet over een 
administratie van het woningen- en huurdersbestand[17]. Verder ontbreken 
totaalcijfers over jaarproduktie en financieel beheer[17] (met uitzondering van 
de fondsen van de wetten 25, 94 en 118, bestemd voor de gemeentes (zie 
hoofdstuk 5 en 6)). Het totale woningbestand is dan ook alleen af te leiden 
uit de volkstelling en bedroeg in 1981 bijna 130.000[18]. 
De principes van het huurprijs- en toewijzingsbeleid zijn gelijk aan de lACP's 
en ook hier is sprake van een wijdverbreid misbruik[17]. Wel wordt een groter 
deel van de nieuwbouw (dan bij de lACP's) toegewezen aan daklozen (zie 
paragraaf 5.4, fondsen wet 25/118). 
De huurprijs tenslotte is de laagste van alle sociale woningbouw: in 1983 F. 
86,— per maand[19]; de conclusies, zojuist getrokken voor de lACP's, gelden 
daarom gedeeltelijk ook hier. 
3.2.3 De institutionele beleggers 
De institutionele beleggers zijn met hun aandeel van 5,7% schaars op de 
huurmarkt vertegenwoordigd. Nog niet de helft van het huurwoningenbestand 
van deze categorie, 160.000 woningen, hoort toe aan pensioenfondsen en 
verzekeringsmaatschappijen (vooral geconcentreerd in Rome en Milaan)[14]; de 
rest nemen banken en andere particuliere instellingen voor hun rekening[14]. 
Uit gegevens van het ISTAT[20] en het CENSIS[14] blijkt dat de huurwonin-
gen van institutionele beleggers over het algemeen groter zijn en van recen-
tere bouwdatum dan de andere huurwoningen in Italië; ook hun gemiddelde 
huuropbrengst is het hoogst (eind 1983 F. 328,— per maand[19]). Een en ander 
heeft invloed gehad op de sociaal-economische kenmerken van hun huurders, 
waarvan het opleidingsniveau dat van de andere categorieën overtreft[21]. 
Volgens Girardi[22] is er ook onder de institutionele beleggers een afnemende 
tendens tot investeringen in de huurmarkt: steeds meer ging hun voorkeur uit 
naar onroerend goed zonder woonbestemming, dat buiten het strakke regiem 
van de nieuwe huurwet viel en waarvoor in de periode voorafgaande hieraan 
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ook geen huurbevriezing gold. Om althans een deel van hen voor de huur-
markt te behouden, heeft de overheid de pensioenfondsen en verzekerings-
maatschappijen wettelijk verplicht een deel van hun fondsen (dit deel bedraagt 
in 1982 circa 1 miljard per jaar[23]) te investeren in premiebouw, onder meer 
door het kopen van obligaties waarmee de leningen worden verstrekt (zie 
hoofdstuk 6). Daarnaast hoopt men hen te dwingen tot directe investeringen 
in de huursector: men wil dat bereiken door middel van belastingfaciliteiten 
die bevorderen, dat zij hun onroerend-goedbezit verkopen aan de huurders of 
andere particulieren en dat zij de vrijkomende fondsen ten dele herinvesteren. 
De basis hiervoor vormde de wet "Formica" (n.168, 1982) die hiermee eenzelf-
de politiek voorstond als die welke inhoud gaf aan de voorstellen met betrek-
king tot verkoop van een deel van het bestand van de lACP's. Om voor de 
belastingfaciliteiten in aanmerking te komen, zouden de pensioenfondsen en 
verzekeringsmaatschappijen de vrijkomende fondsen voor minstens 50% moeten 
investeren in de huursector van de crisisgebieden (de grote steden)[24]. Zoals 
bij de lACP's is het echter de vraag of deze maatregel niet eerder het eigen 
huizenbezit stimuleert. 
3.2.4 De kleine beleggers 
Zoals vermeld, is het grootste deel van de Italiaanse huurmarkt in handen van 
kleine particulieren. Juist dit deel van de huurmarkt wordt de laatste jaren 
gekenmerkt door een ernstige stagnatie van de investeringszin en een snelle 
afstoting van huurwoningen (zie hoofdstuk 5). De fragmentatie van deze 
huurmarkt komt duidelijk naar voren in tabel 3. Deze blijkt het grootst in 
Centraal- en Zuid-Italië. Gezien het totaalpercentage kleine beleggers in de 
huurmarkt is Zuid-Italië in dit opzicht de onbetwiste koploper. 
Ondanks de oprichting (1975) van een organisatiestructuur van kleine beleg-
gers[25] bleef de mogelijkheid tot directe ingreep (van overheidswege) in deze 
sterk gefragmenteerde huurmarkt beperkt. Dit is een van de oorzaken van de 
mislukking van de "Equo Canone" (zie hoofdstuk 5). 
De gemiddelde huur van deze categorie bedroeg eind 1983, inclusief de "zwarte 
huren" (waarmee worden bedoeld die huren die zowel de huur- als de belas-
tingwetgeving ontduiken), F. 283,- per maand[26]. 
Een verschijnsel, dat met de categorie "kleine beleggers" is verweven en dat 
de laatste tijd in Italië in bescheiden omvang tot ontwikkeling komt, is de 
"multiproprietà": via de bemiddeling van een investeringsmaatschappij koopt 
men een "aandeel" in een onroerend goed dat dan verhuurd en na een aantal 
jaren verkocht wordt[271. Dit fenomeen is tevens gekoppeld aan het verschijn-
sel van de tweede woning (waarover in paragraaf 5.5), maar dan in de zin dat 
men als mede-eigenaar enkele weken per jaar in een woning mag vertoe-
ven[28]. Vooralsnog ontbreken cijfers erover. 
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Tabel 3: Kleine beleggen op de huurmarkt, onderverdeeld naar kwantitatief 






























Bron: berekening op gegevens CRESME, opgesomd door Girardi (1982b) 
* Over Noordoost-Italië en het eilandengebied ontbreken gegevens 
3.3 De premiewoningen 
Premiebouw, relevant voor de nieuwbouwmarkt en als zodanig zowel voor de 
koopwoningen- als huurwoningenmarkt, vindt in Italië plaats vanaf 1949. De 
totale woningproduktie van premiebouw heeft die van de sociale woningbouw 
niet overtroffen. Volgens een schatting (de eerste die ooit werd gemaakt) zijn 
in de periode 1949 t/m 1981 540.000 premiewoningen gebouwd[29]. Deze 
schatting is niet regionaal onderverdeeld en er zijn vóór 1980 over premiewo-
ningen (met uitzondering van de fondsen hiervoor, die aan de orde komen in 
hoofdstuk 6) geen verdere gegevens bekend. Ditzelfde geldt ook voor de 
kopers en de huurders van deze woningen. Men wist daarom niet of nauwe-
lijks met welke fondsen men wat produceerde, tegen welke prijs, voor wie en 
met welke effecten[30]. Het gebrek aan deze gegevens doet vraagtekens zetten 
bij de controleerbaarheid van de in hoofdstuk 6 beschreven selectieprocedure 
voor premiebouw. 
Vanaf 1980 kwam hierin echter verbetering: men registreerde vanaf dit jaar 
niet meer alleen de fondsen, maar ook de daarmee gerealiseerde woningpro-
duktie, waarbij bovendien onderscheid werd gemaakt naar bouwproducenten 
(welke in eerste instantie de fondsen krijgen toegewezen)[31]. Daarnaast 
stelde de CER vanaf 1982 een "gebruikersadministratie" verplicht[29]. Door 
deze maatregelen zijn vanaf deze jaren, met uitzondering van de regionale 
distributie en de verdeling huur/eigendom, exactere gegevens bekend. Zo 
werden in 1982 en 1983 samen ruim 60.000 premiewoningen gebouwd, waarvan 
meer dan de helft is gerealiseerd door bouwcoöperaties (58,6%)[32]. Staatson-
dernemingen en bouwbedrijven namen respectievelijk 5 en 29% voor hun reke-
ning, terwijl 7,4% rechtstreeks werd uitgevoerd door particulieren[32]. De 
cijfers voor 1980 en 1981 komen in grote lijnen met deze percentages over-
een[33], zodat de voorzichtige conclusie kan worden getrokken, dat het 
merendeel der premiebouw wordt uitgevoerd door bouwcoöperaties. Zo'n 
bouwcoöperatie is een juridisch, technisch en financieel samenwerkingsver-
band dat een groep particulieren verenigt en dat als gemeenschappelijk doel 
het bouwen van een eigen woning voor elk van de leden nastreeft! 34]. Een 
dergelijk, in Italië zeer populair, samenwerkingsverband brengt belangrijke 
kostenbesparingen met zich mee en komt, gesteld dat men voldoet aan de 
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gestelde selectiecriteria, makkelijker voor premie in aanmerking[34]. In de 
praktijk blijken deze premiebouwcoöperaties echter veelal onder politieke 
leiding te staan[34]. 
Wat betreft de regionale verdeling en de verdeling huur/eigendom zijn de 
enige gegevens te halen uit een in 1982 gepubliceerd onderzoek van de 
Italiaanse Ministeries van Binnenlandse zaken en Publieke Werken. Dit onder-
zoek werd uitgevoerd in de provinciehoofdsteden van Italië en hier bevond 
zich toen (1981) 35,4% van de premiebouw[35]. Van deze woningen was slechts 
20,1% verhuurd, de rest was in eigendom van de bewoner[35]. Regionaal gezien 
bevond zich 29% in Zuid-Italië, 46,3% in Centraal-Italië en 24,7% in Noord-Ita-
lië; opvallend is het aandeel van Rome in deze verdeling (32,4%)[35]. Alhoewel 
dit onderzoek slechts een deel van de premiebouw betrof, heeft het toch een 
indicatieve waarde voor het totaalbeeld van de Italiaanse premiebouw. Helaas 
stimuleert de premiebouw vooral het eigen huizenbezit en slechts in zeer 
geringe mate de huurmarkt: dat is een belangrijk nadeel. 
Eind 1983 waren in Italië dus 600.000 (540.000+60.000) premiewoningen ge-
bouwd; dit staat gelijk met ± 2,6% van het totale woningbestand in dat jaar, 
inclusief de leegstaande woningen (vergelijk paragraaf 3.1) 
3.4 Terugkoppeling naar de probleemstelling en samenvatting 
In dit hoofdstuk lag de nadruk op een globale beschrijving van de structu-
reel-kwantitatieve aspecten van de Italiaanse woningmarkt. Overeenkomstig de 
uit het model voortvloeiende keuze voor de deelmarktbenadering als "het 
centrale theoretische uitgangspunt" is deze beschrijving toegespitst op haar 
meest relevante deelmarkten; deze worden als zodanig beschreven in paragraaf 
1.3.2 (de koopwoningen- en huurwoningenmarkt). In deze laatste paragraaf is 
tevens gebleken dat (en gemotiveerd waarom) de beschrijving van deelmarkten 
en hun actoren, tevens relevant voor het verkrijgen van inzicht in de werking 
van het uitwisselingsproces, hoofdzakelijk beperkt is gebleven tot de aanbod-
zijde van de woningmarkt. Ingevolge paragraaf 1.3.2 gaat het aan de vraag-
zijde vooral om huishoudens. Weliswaar is analyse daarvan in deze studie 
nagenoeg achterwege gebleven, maar deze is op andere niveaus van woning-
marktonderzoek (zoals bijvoorbeeld onderzoek naar verhuisketens) van funda-
menteel belang. 
In paragraaf 2.2 werd in samenhang met de genoemde beperking (en met 
dezelfde motivering) een selectie gemaakt van voor de studie relevant geachte 
vraag- en aanbodcomponenten. In dit hoofdstuk zijn alleen de aanbodcompo-
nenten "tenure" en "woningkwantiteit" aan beschouwing onderworpen; deze 
worden via de cirkelvormige relatie in figuur 4 beïnvloed door de outputs 
"gebruiks- en eigendomsveranderingen", "voorraadveranderingen" en "externe 
effecten" (deze laatste beïnvloedt met name de bijdrage van beleidsbepalende 
en financierende instituties aan de vraag- en aanbodcomponenten, in dit 
geval aan "tenure" en "woningkwantiteit"). De nadruk lag dus met name op in 
de woningvoorraad (de bestaande voorraad) optredende kwantitatieve verande-
ringen; deze worden veroorzaakt door twee factoren: 
a) De in het model gevisualiseerde uitwisselingsrelatie met "andere markten"; 
b) De toevoeging aan de voorraad door nieuwbouw. 
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De eerstgenoemde impliceert weliswaar de genoemde gebruiks- en eigendoms-
veranderingen, maar het hiervoor relevante begrip "leegstand" komt pas aan 
de orde in paragraaf 5.5. Datzelfde geldt ook voor de verdeling van "investe-
ringen" op de woningmarkt (en andere items), wat impliceert dat dit hoofdstuk 
(en ook het nu volgende hoofdstuk 4) in samenhang met hoofdstuk 5 moet 
worden gelezen. De drie hoofdstukken samen geven een zo compleet mogelijk 
beeld van de hier relevant geachte vraag- en aanbodcomponenten. 
Uit de beschouwing van de voornoemde kwantitatieve veranderingen (waarvan 
de achtergronden zullen worden behandeld in hoofdstuk 5) is de keuze voort-
gekomen van de huurwoningenmarkt als "problematische deelmarkt". De 
beschrijving richtte zich daarom hoofdzakelijk op deze huurwoningenmarkt en 
stelde tevens de rol van de beleidsbepalende (tevens financierende) instituties 
globaal aan de orde. 
Het hoofdstuk concentreerde zich aldus op het eerste deel van de centrale 
vraagstelling en gaf een antwoord op de volgende daarin gestelde inhoudelijke 
onderzoeksvragen: "Wat is de globale structuur (opbouw) van de woningmarkt 
(de bestaande voorraad) met betrekking tot haar meest relevante deelmarkten 
(koopmarkt en huurmarkt) en hoe ontwikkelt deze structuur zich globaal? In 
welke van deze deelmarkten is sprake van de, in maatschappelijk opzicht, 
meest problematische (eventueel crisisveroorzakende) ontwikkeling? Hoe is 
deze deelmarkt (waarschijnlijk de huurmarkt) globaal opgebouwd en georga-
niseerd en wie zijn daar de aanbieders? Welke is globaal de rol van de 
beleidsbepalende (tevens financierende) instituties, met name met betrekking 
tot de problematische deelmarkt?" Deze laatstgenoemde vraag wordt alleen 
beantwoord wat betreft de structureel-kwantitatieve aspecten van de woning-
markt en dat geldt tevens de vraag "Welke zijn, voorzover bekend, de kwali-
tatieve en kwantitatieve verschillen tussen Noord-, Centraal- en Zuid-Italië?" 
Er wordt in Italië, en met name in het noorden en het centrum, een sterke 
afname en groei van respectievelijk het huurbestand en het eigen huizenbezit 
geconstateerd. Het blijkt dat de huurmarkt vooral in handen is van kleine 
beleggers, met slechts een zeer bescheiden rol voor sociale woningbouw en 
institutionele beleggers. Deze is aldus zeer gefragmenteerd, en het sterkst in 
Zuid-Italië. 
Het grootste deel van de sociale woningbouw, toebehorend aan woningbouw-
verenigingen, wordt daarenboven gekarakteriseerd door een geringe nieuw-
bouwproduktie en afstoting van wooneenheden door huurkoop. Als belangrijk-
ste oorzaken voor de beperkte nieuwbouwproduktie worden enerzijds aangeduid 
het slechtwerkend financieringsmechanisme (te behandelen in hoofdstuk 6), 
anderzijds het huurprijs- en toewijzingsbeleid en de slechte organisatiestruc-
tuur van de verenigingen. Gedeeltelijk kunnen deze zelfde conclusies worden 
getrokken voor het restant van de sociale woningbouw, toebehorend aan 
gemeentes; de afnemende tendens tot investeringen in de huurmarkt, alsmede 
de afstoting van wooneenheden, trof verder tevens de institutionele beleggers 
en, in hogere mate, de kleine beleggers. Dit laatste zal nader aan de orde 
worden gesteld in hoofdstuk 5. 
De premiebouw tenslotte, die relevant is voor de nieuwbouwmarkt en als 
zodanig zowel voor de koopwoningen- als huurwoningenmarkt, heeft de 
geringe woningproduktie van de sociale woningbouw niet overtroffen. Tot voor 
kort wist men bovendien niet of nauwelijks met welke fondsen (te behandelen 
in hoofdstuk 6) men wat produceerde, tegen welke prijs, voor wie en met 
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welke effecten. Door een stelsel van maatregelen zijn momenteel exactere 
gegevens bekend: zo wordt het merendeel van de premiebouw gerealiseerd 
door bouwcoöperaties en blijkt uit een indicatief onderzoek dat slechts een 
klein deel van de premiebouw is verhuurd. 
[I] Bron: ISTAT (1982); zie tevens: ISTAT (1984) en ISTAT (1983a) 
[2] Bron· "La Repubblica" (19/8/84) 
(3] Bron: CENSIS -CNEL ( 1983) 
[4] Bron: Banca d'Italia (1984) 
[5] Afgeleid uit conftontane gegevens ISTAT (tabel 1 en 2) met gegevens ANIACAP-CER (1982) 
[6] Bron: ANIACAP-CER (1982) 
[7] Bron: wet 865 (Gazzetta Ufficiale. 1971) 
[8] Bron: ISTAT (1985) 
[9] Bron: ANIACAP-CER (1982). zie voor commentaar Preite (1982), Giraidi (1982b) en Moscaio/Stor-
to (1983) 
[10] Bron: Appetecchia (1983-84)(+ interview), Girardi (1984) 
[II] Bron: CENSIS-Gabem (1983) 
[12] Bron: interview lACP-Provincie Rome; zie tevens: "La Repubblica" (19/8/84) 
[13] Bron: interview lACP-Provincie Rome 
[14] Bron: CENSIS (1984) 
[15] Bron: ANIACAP-CER (1982), Preite (1982); zie tevens: "La Repubblica" (19/8/84) 
[16] Bron: ANIACAP-CER (1982); zie tevens: "La Repubblica" (19/8/84) 
[17] Bron: interview gemeente Rome 
[18] Afgeleid uit confrontatie gegevens ISTAT (tabel 1 en 2) met gegevens ANIACAP-CER (1982) 
[19] Bron· CENSIS-GabetU (1983) 
[20] Bron: berekening op gegevens ISTAT (1983c) 
[21] Bron: CENSIS (1984) 
[22] Bron: Girardi (1982a,b) 
[23] Bron: Girardi (1982a) 
[24] Bron: interpretatie wet 168/1982 door CENSIS (1984); zie verder voor commentaar· Girardi 
(1982a.b)enFlonani(1983) 
[25] De UPPI, een tegenhanger van de huurdersbond SUNIA (bron: interviews UPPI en SUNIA, Rome) 
[26] Bron: CENSIS-Gabetü (1983) 
[27] Bron· CENSIS (1984) 
[28] Bron. CENSIS-CNEL (1983) 
[29] Bron: Appetecchia (1983-84) 
[30] Bron: CENSIS-CNEL (1983), bevestigd door: Appetecchia (1983-84) 
[31] Zie voor deze registratie: ISTAT (1983e;1985) 
[32] Bron: samenvoeging gegevens uit: ISTAT (1983e)(voor 1982) en ISTAT (1985) (voor 1983) 
[33] Bron. ISTAT (1983e) 
[34] Bron: interviews presidenten bouwcooperalies en bouwproducenten 
[35] Bron: Ministero deU'Intemo-Ministero dei Lavon Pubblici (1982); De provinciehoofdsteden van de 
regio's Campanie en Basilicata werden met in beschouwing genomen, waardoor het percentage van 
Zuid-Italié in werkelijkheid iets hoger ligt 
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4 DE KWALITATIEVE ASPECTEN VAN DE WONINGMARKT 
4.1 Regionale inventarisatie naar bouwperiode en bezettingsgraad 
Wanneer men het Italiaans woningbestand analyseert naar bouwperiode 
blijken, de resultaten in tegenstelling te staan tot hetgeen zou kunnen 
worden verondersteld. Italië heeft vanaf het midden van de jaren '50 tot aan 
het begin van de jaren '70 een aanzienlijke bouwactiviteit gekend, met een 
recordjaar in 1964, toen ruim 450.000 woningen werden gerealiseerd[l]. 
Alhoewel de laatste jaren sprake is geweest van een sterke teruggang (zie 
tabel 12 en voetnoot [1]), leidde de in deze periode gerealiseerde bouwactivi-
teit ertoe, dat ruim 70% van het woningbestand dateert uit de periode na de 
tweede wereldoorlog. Regionaal is geen sprake van grote verschillen en er 
bestaat daarom tussen Noord- en Zuid-Italië geen groot onderscheid wat 
betreft de ouderdom van het woningbestand (zie tabel 4). 
















































Bron: berekening op gegevens ISTAT (1983b) 
Deze regionale verschillen bestaan wel met betrekking tot de bezettingsgraad 
van het woningbestand. Zij vinden hun verklaring in bestaande verschillen in 
economische welvaart en cultuurpatroon tussen noord en zuid; dit heeft 
invloed gehad op het aantal gevallen van samenwoning (zie hoofdstuk 5) en op 
de gezinsgrootte. De gegevens met betrekking tot bezettingsgraad zijn mislei-
dend, wanneer men bij hun berekening uitgaat van de totale woningvoorraad 
(21,8 miljoen); 19,9% hiervan staat immers leeg (zie paragraaf 5.5). In tabel 5 
is daarom een gecorrigeerde bezettingsgraad berekend, waarbij het leegstaande 
woningbestand niet is meegerekend. Uit deze berekening blijkt de afname van 
de bezettingsgraad, die plaatsvond tussen 1971 en 1981, minder spectaculair. 
Spectaculair in deze periode was wel de toename van het aantal leegstaande 
woningen. 
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Bron: berekening op gegevens ISTAT (1982); zie tevens. ISTAT (1983d) 
4.2 Regionale kwaliteitsvergelijking tussen de huursector en de overige 
sectoren van de woningmarkt 
In het voorafgaande is gebleken dat de huursector in een diepgaande crisis 
verkeert, waardoor sprake is van een snelle vermindering van het huurwonin-
genbestand. Hierop zal in hoofdstuk 5 verder worden ingegaan. Nog niet is 
gesproken over de kwalitatieve aspecten van huurwoningen, met name over 
verschillen in dit opzicht tussen huurwoningen en de rest van het woningbe-
stand. In het onderstaande wordt dit vraagstuk benaderd aan de hand van dne 
indicatoren: staat van onderhoud, gemiddelde oppervlakte en voorzieningenni-
veau. 
De staat van onderhoud en de gemiddelde oppervlakte kunnen op een eenvou-
dige wijze uit statistische gegevens worden berekend: 
De staat van onderhoud van huurwoningen blijkt aanmerkelijk slechter dan 
van het totale woningbestand (zie tabel 6). Bovendien blijkt zij van noord 
naar zuid aanzienlijk te verslechteren. 
Tabel 6: Totaal woningbestand en huurwoningenbestand naar staal van onder-
































Bron: w b totaal woningbestand: berekening op gegevens van het Ministero dei 
Lavori Pubblici (1983); w b. huurwoningenbestand: berekening op gegevens 
ISTAT (1983c) 
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Ook wat betreft de gemiddelde oppervlakte hebben huurwoningen een achter-
stand (zie tabel 7); de huurwoning blijkt gemiddeld kleiner, maar van markan-
te regionale verschillen is geen sprake. 
Tabel 7: Totaal woningbestand en huurwonmgenbestand naar gemiddelde opper-
vlakte (exclusief leegstaande woningen) (in percentage (%)) (1981) 
70ni 70-120ni 120ni Totaal 
Totaal woningenbestand 36,0 53,1 10,9 100,0 
Huurwoningenbestand 48,4 46,8 4,8 100,0 
Bron: berekening op gegevens 1ST AT (1983c) 
Wat betreft het voorzieningenniveau is gekozen voor vergelijking van een 
vijftal basisvoorzieningen. Drie hiervan (drinkwater-, electriciteits- en 
W.C.-voorziening) kunnen worden beschouwd als "elementair", de resterende 
twee (badkamer- en centrale verwarmingsvoorziening) als "supplementair" (zie 
tabel 8). 
Tabel 8 Totaal woningbestand en huurwoningenbestand naar voorzieningen-
niveau Italic en haar deelgebieden (exclusief leegstaande 




























































Bron° berekening op gegevens ISTAT (1983b) 
* W.C. m woning met ontwatering 
In tegenstelling tot staat van onderhoud en gemiddelde oppervlakte kent het 
huurwoningenbestand met betrekking tot het voorzieningenniveau geen werke­
lijke achterstand. De verklaring hiervoor moet worden gezocht in een deel 
van de ongeplande bouw (zie paragraaf 7.3.3), waar sommige van deze basis­
voorzieningen ontbreken; het betreft hier woningen die grotendeels behoren 
tot de categorie eigenaar/bewoner (dus de koopwoningenmarkt). 
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Regionaal is wel sprake van verschillen, gekarakteriseerd door een aanmerke-
lijke verslechtering van het voorzieningenniveau van noord naar zuid. Vooral 
met betrekking tot de "supplementaire" voorzieningen zijn deze verschillen 
markant. 
4.3 De stadsvernieuwing 
Staatsfondsen ten behoeve van stadsvernieuwing (tussen 1978 en 1983 bijna 
2,8 miljard gulden) gaan naar twee instanties: de Italiaanse gemeentes en de 
woningbouwverenigingen IACP (zie tabel 9). Het merendeel van deze fondsen 
wordt verstrekt ingevolge het lopende tienjarenplan voor de woningbouw (wet 
457, aangevuld door de wetten 94 en 118) en zijn geïntegreerd met de door 
de regio's geprogrammeerde fondsen voor sociale woningbouw, vermeld in 
hoofdstuk 6[2]; zij volgen dezelfde procedure en kennen dezelfde problematiek 
ten aanzien van de besteding. Andere fondsen voor stadsvernieuwing zijn 
afkomstig van de alternatieve procedure voor sociale woningbouw "CER-
Gemeentes" (zie tabel 9 en hoofdstuk 6) en verder biedt ook de premie-
bouw[3] en de eenmalige loting van "huizenbonnen" mogelijkheden ter verkrij-
ging van fondsen (zie hoofdstuk 6). Deze laatste zijn deels bestemd voor 
particuliere stadsvemieuwingsprojecten en de exacte hoogte ervan is onbe-
kend[4]. Dit geldt ook de zeer geringe gemeentelijke bijdragen aan stadsver-
nieuwing. 
Tabel 9: De staatsfondsen t.b.v. stadsvernieuwing", onderverdeeld naar aandeel 
(percentage (%)) woningbouwverenigingen IACP en gemeentes (koers: 1 
gulden = 545 lire) 
Fin.wet en pcnode Totaalbedrag aan fondsen Waarvan: (%) 
(miljoenen guldens) 


















































(•71 t/m '77) 
Bron (1): Appetecchia (1984)(berek.) * Excl. fondsen premiebouw, 
Bron (2). CENSIS-CNEL (1984) huizenbonnen en Gem.integr. 
Bron (3): CER (1985) N.B. = niet bekend 
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Sinds de inwerkingtreding van het tienjarenplan, in 1978, is de stadsvernieu-
wing in kwalitatieve en kwantitatieve zin verbeterd. Niet alleen werd een 
speciaal gemeentelijk planinstrument[5] geïntroduceerd (zie hoofdstuk 7), ook 
de fondsen ondergingen een aanmerkelijke groei. In het tienjarenplan werd 
namelijk bepaald dat minimaal 15% van de door de regio's geprogrammeerde 
fondsen voor sociale woningbouw besteed zou worden aan stadsvemieuwings-
projecten[6]. In de periode 1971-1977 bedroeg dit percentage slechts 10,4%[7]. 
Wanneer men tabel 9 vergelijkt met tabel 15, blijkt dit percentage (15%) 
ruimschoots te zijn overschreden. Verder blijkt uit de vergelijking van de 
twee tabellen, dat het percentage van de staatsfondsen in de zuidelijke regio's 
lager ligt dan in de noordelijke. 
Tussen 1978 en 1983 blijkt het merendeel van de stadsvernieuwingsfondsen te 
zijn toegewezen aan de gemeentes (zie tabel 9). Deze ontwikkeling is in het 
licht van het in 1978 ingevoerde nieuwe gemeentelijke planinstrument (het 
stadsvernieuwingsplan) en de daaraan verbonden nieuwe procedure niet ver-
wonderlijk. Vóór 1978 werd de stadsvernieuwing met staatsfondsen hoofdzake-
lijk uitgevoerd door de lACP'sfS]. 
Bij deze rolverplaatsing in de uitvoering van stadsvernieuwing is echter sprake 
van grote regionale verschillen: in Zuid-Italië bleek de invoering van het 
nieuwe planinstrument moeilijk en kregen de lACP's ook na 1978 meer dan 
50% van de fondsen toegewezen^]. Zij bleven daarmee de belangrijkste 
uitvoerder. In het noorden daarentegen lag hun aandeel beneden de 30% en 
werd de rest toegewezen aan de gemeentes[9]. 
Deze situatie heeft twee belangrijke gevolgen gehad: 
1) Bijna de helft van de tussen 1978 en 1983 uitgevoerde of uit te voeren 
renovaties van de lACP's is gelocaliseerd in Zuid-Italië (zie tabel 10); 
Tabel 10: De stadsvernieuwing, uitgevoerd door de woningbouwverenigingen 1ACP: 
aantal geprogrammeerde renovaties (woningen) 1978-1983, gefinancierd 








































Bron: berekening op gegevens CENSIS-CNEL (1984) 
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2) Meer dan de helft (58,5%) van de in dezelfde periode uitgevoerde gemeen­
telijke stadsvernieuwingsprojecten is gesitueerd in het noorden (zie tabel 
11). De betekenis hiervan wordt echter afgezwakt, omdat het hier verhou­
dingsgewijs veel kleinere projecten betreft, terwijl in het zuiden het 
omgekeerde geldt. 
Bij de uitvoering van de renovatieprogramma's zijn zowel bij de lACP's als bij 
de gemeentes vertragingen ontstaan. Wat betreft de lACP's zijn deze vertra­
gingen per deelgebied af te leiden uit tabel 10; zij zijn vooral sterk in het 
centrum en in het zuiden, waar meer dan de helft van de tussen 1978 en 1983 
geprogrammeerde renovaties aan het eind van deze periode niet gereed was. 
Wat betreft de gemeentes is alleen bekend dat de in tabel 11 vermelde 1652 
stadsvemieuwingsprojecten maar betrekking hebben op ongeveer de helft (942 
miljoen guident 10]) van de in de bovenvermelde periode aan de gemeentes ter 
beschikking gestelde fondsen (vergelijk dit bedrag met tabel 9). 
Tabel 11 : De stadsvernieuwing, uitgevoerd door de gemeentes: aantal stadsvernieuwingspro­
jecten 1978-1983, onderverdeeld ш kostencalegoneen, gefinancierd door de 
wetten 457/94 (per 30/6/1983) 
Kleine projecten 
(<200 miljoen lire) 
Middelgrote projecten 
(200-1000 imlj Ure) 
Grote projecten 















































Bron: berekening op gegevens Appetecchia (1984) 
Deze gemeentelijke stadsvernieuwingsprojecten, die hun basis vinden in het 
stadsvernieuwingsplan (wat echter niet impliceert dat voor elk project een 
apart stadsvernieuwingsplan geldt), hebben betrekking op het gemeentelijke en 
particuliere woningbestand en richten zich tevens op gebouwen zonder woon-
bestemmingfll]. De renovatie van het particuliere woningbestand vindt plaats 
door middel van conventies met de eigenaren; in het kader hiervan draagt de 
gemeente alleen de kosten van het plan, van eventueel te verbeteren externe 
infrastructuur, van het eventueel ter beschikking stellen van wisselwoningen 
en vergoeding van (eventueel) geleden inkomstenverlies door particulieren[12]. 
De verdere kosten komen voor rekening van de eigenaar die bovendien 
onderworpen kan worden aan verplichtingen met betrekking tot de huur- en 
verkoopprijs. Indien deze geen gevolg geeft aan het stadsvernieuwingsplan, 
kunnen de werkzaamheden op kosten van de eigenaar door de gemeente zelf 
worden uitgevoerdfl2]. De voorgenoemde conventies zijn veelvuldig gebruikt in 
bijvoorbeeld Milaan en Ancona en in mindere mate ook in bijvoorbeeld 
Bologna[15]. In Rome, de hoofdstad, worden ze eerst nu geïntroduceerd. 
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Naast de "institutionele", geplande stadsvernieuwing bestaat in Italië de 
spontane, grotendeels ongeplande stadsvernieuwing. Een indicatie voor de 
omvang ervan wordt gegeven in een steekproefonderzoek van het CENSIS. 
Volgens dit onderzoek verrichtte tussen 1978 en 1983 64,7% van de Italiaanse 
huishoudens onderhoudswerkzaamheden aan de woning[13]. Dit staat gelijk aan 
twee miljoen woningen per jaar. Steeds vaker betrof het hier echter klein-
schalige ingrepen zonder structurele kwaliteitsverbetering[13] en het aantal 
gevallen, waarin werkelijk kan worden gesproken van (spontane) stadsvernieu-
wing, wordt daarom niet hoger geschat dan ongeveer 350.000 per jaar[14]. 
Inclusief het geringe aandeel van de institutionele stadsvernieuwing betrof de 
totale stadsvernieuwing aldus ongeveer 400.000 woningen per jaar en zij 
besloeg in 1983 45,3% van de investeringen in de woningmarkt (inclusief de 
normale onderhoudswerkzaamheden) [13]. Over het algemeen draagt deze 
stadsvernieuwing een oppervlakkig en sterk gefragmenteerd karakter[13]. Dit 
geldt niet alleen voor de spontane, maar ook voor de institutionele stadsver-
nieuwing: de lACP-fondsen bijvoorbeeld zijn bestemd voor renovatie van ruim 
14% van het huurwoningenbestand. Per woning wordt aldus minder dan 10.000 
gulden besteed (vergelijk tabel 10 met paragraaf 3.2.2). 
Een ander nadeel is het geringe aandeel van de institutionele stadsvernieu-
wing. De activiteit van de staat wordt bovendien gekenmerkt door een slechte 
programmering en door het feit dat een groot deel zich niet richt op het 
kwalitatief slechtste deel van de woningmarkt[13]; dit laatste geldt ook voor 
de spontane stadsvernieuwing. 
4.4 Terugkoppeling naar de probleemstelling en samenvatting 
In dit hoofdstuk lag de nadruk op een globale beschrijving van de kwalitatie-
ve aspecten van de Italiaanse woningmarkt. Overeenkomstig de keuze, en dus 
aanwijzing, van de huurwoningenmarkt als "problematische deelmarkt" stond 
de kwalitatieve beschrijving van de huurwoningenmarkt hierbij min of meer 
centraal. 
In dit hoofdstuk is dus alleen de aanbodcomponent "woningkwaliteit" aan 
beschouwing onderworpen en deze wordt via de cirkelvormige relatie in figuur 
4 beïnvloed door de outputs "kwalitatieve effecten" en "exteme effecten". 
Gesteld kan worden dat de nadruk tevens lag op de oudbouwmarkt (welke de 
huurwoningenmarkt als deelmarkt overlapt) en daarbinnen op het kwalitatieve 
aspect van de woningvoorraad. In algemene zin wordt dit kwalitatieve aspect 
van de woningvoorraad bepaald door twee factoren: 
a) De heterogeniteit van de woningvoorraad; 
b) De toepassing en het karakter van stadsvernieuwing. 
De heterogeniteit van de woningvoorraad is hier onderzocht aan de hand van 
de begrippen "bouwperiode", "bezettingsgraad", "staat van onderhoud", "gemid-
delde oppervlakte" en "voorzieningenniveau"; ook de stadsvernieuwing werd 
onderzocht en in dit kader is globaal de rol aan de orde gesteld van de 
beleidsbepalende (tevens financierende) instituties. Zoals bij "tenure" en 
"woningkwantiteit" wordt de bijdrage van deze instituties aan "woningkwali-
teit" mede beïnvloed door optredende negatieve externe effecten op de 
woningmarkt. 
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Zoals hoofdstuk 3 concentreerde ook het onderhavige hoofdstuk zich op het 
eerste deel van de centrale vraagstelling; het gaf met name een antwoord op 
de (inhoudelijke) onderzoeksvraag "Welke zijn globaal de kwalitatieve kenmer-
ken van de woningmarkt, in het bijzonder met betrekking tot de problemati-
sche deelmarkt?" Daarnaast wordt een aanvullend antwoord gegeven op de 
vraag "Welke is globaal de rol van de beleidsbepalende (tevens financierende) 
instituties, met name met betrekking tot de problematische deelmarkt?", nu 
wat betreft het kwalitatieve aspect van de woningmarkt, en datzelfde geldt 
tevens de vraag "Welke zijn, voorzover bekend, de kwalitatieve en kwantita-
tieve verschillen tussen Noord-, Centraal- en Zuid-Italie?" 
Het blijkt dat ruim tweederde van het Italiaans woningbestand dateert uit de 
penode ná de tweede wereldoorlog; tegelijkertijd is sprake geweest van een 
afname van de bezettingsgraad. Terwijl de bezettingsgraad van noord naar 
zuid toeneemt, is wat betreft de bouwpenode geen sprake van markante 
regionale verschillen. Zowel wat betreft de staat van onderhoud als de 
gemiddelde oppervlakte hebben huurwoningen een aanmerkelijke achterstand 
vergeleken met het totale woningbestand, daarnaast is regionaal gezien sprake 
van een afname van de staat van onderhoud en het voorzieningenniveau van 
noord naar zuid. 
De staatsfondsen ten behoeve van stadsvernieuwing (die zijn geïntegreerd met 
die van sociale woningbouw, en dus tevens met de daaraan verbonden proble-
matiek) worden toegewezen aan woningbouwverenigingen en gemeentes. Sinds 
1978 is stadsvernieuwing in kwalitatieve en kwantitatieve zin verbeterd. Dit 
viel samen met de introductie van het gemeentelijke stadsvernieuwingsplan 
(dat ook ruimte bood voor de renovatie van het particuliere woningbestand) 
en een groei van de fondsen. Bij de uitvoering van de "institutionele" stads-
vernieuwing is hierdoor sprake van een rolverplaatsing van de woningbouwver-
enigingen naar de gemeentes, een verandenng die in het zuiden moeizaam 
verloopt De totale stadsvernieuwing, waarvan de "institutionele" stadsvernieu-
wing slechts een klein percentage vormt, beslaat in Italie een aanzienlijk deel 
van de woningmarktinvestenngen, maar draagt over het algemeen een opper-
vlakkig en sterk gefragmenteerd karakter. 
[1] Bron ISTAT(1981) 
[2] Bron wel 457 (Gazzella Ufficiale, 1978) met vervolgwetten 94 (Gazzella Ufficiale, 1982) en 118 
(Gazzella Ufficiale, 1985), zie tevens wet 865 (Gazzetta Ufficiale, 1971), wet 166 (Gazzetta 
Ufficiale, 1975), wet 492 (Gazzetta Ufficiale, 1975) en wet 513 (Gazzetta Ufficiale, 1977) 
[3] De wetten 457 (Gazzetta Ufficiale. 1978) en 25 (Gazzetta Ufficiale, 1970), bevesogd door CEN 
SIS-CNEL(1984) 
[4] Bevestigd door Appetecchia (1984), door hem werd het wal belieft de premiebouw geschat op 12% 
van de totale fondsen daarvoor 
[5] Het stadsvernieuwingsplan ("Piano di Recupero"), speciaal bestemmingsplan voor stadsvernieuwing 
(Bron wet 457 (Gazzetta Ufficiale, 1978)) 
[6] Bron wet 457 (Gazzetta Ufficiale, 1978) 
[7] Bron CENSISCNEL (1984) 
[8] Bron wet 865 (Gazzetta Ufficiale, 1971), wet 166 (Gazzena Ufficiale, 1975), wet 492 (Gazzette 
Ufficiale. 1975) en wet 513 (Gazzetta Ufficiale, 1977) 
[9] Bron CENSIS-CNEL (1984) en Appetecchia (1984) 
[10] Bron Appetecchia(1984),CENSISCNEL(1984) 
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[11] Bron: wet 457 (Gazzetta Ufficiale, 1978) 
[12] Bron: wet 457 (GazzeUa Ufficiale, 1978) 
[13] Bron: CENSIS-CNEL (1984) 
[14] Bron: Bilò (1982) 
[15] Bron: CLER (1983) 
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5 NAAR EEN VERKLARING VAN DE BESTAANDE WONING-
MARKT I: DE CRISISSITUATIE OP DE DEELMARKTEN 
5.1 Inleiding 
De factoren, die direct verantwoordelijk zijn voor de huidige situatie op de 
Italiaanse woningmarkt, dragen geen afzonderlijk karakter: zij vloeien uit 
elkaar voort en beïnvloeden elkaar. Factoren, die pas in de loop van dit 
proces zijn ontstaan, conditioneren nu de oorspronkelijke. Dit heeft geleid 
tot een crisissituatie op de deelmarkten. Een en ander komt in het onder-
staande aan de orde en daarbij mogen de voorgaande hoofdstukken niet uit 
het oog worden verloren. Er is getracht de meest logische volgorde te 
hanteren. 
5.2 De nieuwe huurwet ("Equo Canone") 
De nieuwe, momenteel geldende huurwet (n.392, 1978) introduceerde een 
systeem van gecontroleerde huren: de huurprijs werd afhankelijk gesteld van 
de kwaliteit van de woning[l]. Tevens stelde de wet de mogelijkheid tot 
huursubsidie in[l], een instrument dat tot nu toe niet of nauwelijks functio-
neert. Deze wet volgde na een tientallen jaren durende periode waarin de 
huren onmiddellijk na de totstandkoming van een huurovereenkomst werden 
geblokkeerd (dus bevroren): in deze situatie waren enorme verschillen in 
huursom ontstaan, al naar gelang de relatieve duur van huurovereenkom-
sten[2]. Er was dus toen al sprake van een stroef functionerende en zich 
verkleinende (particuliere) huurmarkt[3]. De "Equo Canone", zoals de nieuwe 
huurwet is genoemd, was dan ook gericht op het scheppen van een nieuw 
evenwicht op de huurmarkt[4], waarbij extreme verschillen in huurprijs 
zouden worden geëlimineerd. Verschillen in huurprijs mochten alleen voort-
vloeien uit kwantificeerbare kwaliteitsverschillen tussen woningen[l]. Deze 
bepaling hield echter in vergelijking met de voorgaande situatie een geheel 
nieuwe vrijheidsbeperking in: kon de verhuurder bij het afsluiten van een 
nieuwe overeenkomst in de situatie vóór de afkondiging van de wet de 
huursom vragen, die hij wenste (waama deze werd geblokkeerd), nu stond de 
te vragen huursom al bij voorbaat vast en deze was, ingevolge de lage 
waardering der kwaliteitscriteria die de in de wet aangegeven basisprijs 
corrigeerden[5], zelfs een lagere dan voorheen. Alhoewel de huurprijzen na 
afsluiting van het huurcontract niet meer werden geblokkeerd en de huur-
overeenkomsten in principe om de vier jaar moesten worden vernieuwd (opdat 
de huursom opnieuw zou kunnen worden getoetst aan de kwaliteitscriteria), 
stond de wet gedurende de looptijd van het contract slechts een 75%-com-
pensatie toe van de zeer hoge jaarlijkse inflatie[6]. In deze situatie werd het 
verhuren van nieuwe woningen, en überhaupt het investeren in vooral de 
particuliere huurmarkt, onaantrekkelijker dan voorheen en ontstond een 
versnelde vermindering van het aanbod van huurwoningen. Het aantal nieuwe 
huurcontracten daalde van een jaargemiddelde van 320.000 in de periode 
'7l-'76 tot een jaargemiddelde van 120.000 in 1979[7], het jaar na de aanna-
me van de nieuwe huurwet. Slechts 8% van deze huurcontracten werd geslo-
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ten in de grote steden (400.000 inwoners en meer) waar toen wel 17% van de 
Italiaanse bevolking woonde[7]. Wat betreft het aantal nieuwbouw(huur)wo-
ningen was de situatie nog dramatischer: in 1980 woonden 53.000 huishoudens 
in woningen gebouwd in 1976, maar slechts 8.000 in woningen opgeleverd in 
1979[7]. Deze tendenzen met betrekking tot de huurmarkt worden tevens 
bevestigd door het CENSIS(1984). 
In deze situatie verdween de mobiliteit op de huurmarkt[7] en ontstonden 
toenemende verwaarlozingsprocessen van het huurwoningenbestand[8]. Pompeo 
Magno[9] spreekt van "noodzakelijke verbetering van de rentabiliteit van de 
huurmarkt, wil men deze niet geheel laten verdwijnen" en pleit voor hervor-
ming van de "Equo Canone" (de nog lagere "sociale huur" van de sociale 
woningbouw werd reeds beschreven in paragraaf 3.2.2). 
Deze situatie werd nog verergerd door de zeer hoge onroerend-goedbelastin-
gen (IRPEF, ILOR, IRPEG) die geheel ten laste van de verhuurder komen. 
Voor het gezamenlijk woningbestand bedroegen deze belastingen in 1984 6,4 
miljard gulden[10]. 
5.3 De prijsontwikkeling en de rol van vraag en aanbod 
Een andere factor, niet losstaand van de huurwet en tevens bepalend voor de 
huidige situatie op de woningmarkt, was de prijsontwikkeling op de woning-
markt. De prijsontwikkeling op de woningmarkt is gedeeltelijk afhankelijk 
van de voortgang van de inflatie, met name in de sector van de stichtings-
kosten. Anderzijds wordt ze bepaald door vraag en aanbod op de woning-
markt. Zoals uit tabel 12 kan worden geconcludeerd heeft Italië vooral na 
1973 een sterke stijging van de woningprijzen gekend. Tot 1978 verliep deze 
stijging ongeveer in gelijke tred met de stichtingskosten, maar nam al 
afstand ten opzichte van de kosten van levensonderhoud. Na 1978, het jaar 
van de aanname van de nieuwe huurwet, werd Italië plotseling geconfronteerd 
met een sterke versnelling ervan, met name in de grote steden, en de 
stijging van de woningprijzen maakte zich los van alle andere indicatoren. In 
de daarop volgende driejaren springt de index van 399 op 935[11]. 
De verklaring van deze ontwikkeling na 1978 moet volgens het CENSIS(1984) 
worden gezocht in de toenemende discrepantie tussen vraag en aanbod. Op de 
Italiaanse woningmarkt ontwikkelde zich een sterke vraag naar koopwonin-
gen, die na nadere analyse kan worden toegeschreven aan drie factoren: 
1) Een toenemende crisis op de particuliere huurmarkt, verscherpt door de 
"Equo Canone", die niet werd gecompenseerd door een verhoogde activi-
teit van de sociale woningbouw: dezelfde categorie mensen die in de 
periode voorafgaande aan de "Equo Canone" de financiële mogelijkheid 
had tot aanschaf van een koopwoning, maar toen de voorkeur gaf aan 
een huurwoning, werd door gebrek hieraan nu tot koop gedwongen[12]. 
2) Een steeds hogere inflatie waardoor een eigen woning de enige veilige 
geldbelegging werd[12]. 
3) Een toenemende welvaart met groeiende besparingen[13], gekoppeld aan 
een daarin verscholen tendens tot verlaging van de gemiddelde woningbe-
zetting (vergelijk hoofdstuk 4, tabel 5). 
Tegenover deze sterke vraag stond een steeds verder afnemend aanbod van 
nieuwe woningen (zie indexcijfer tabel 12 en paragraaf 4.1)[14]. Het IS-
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TAT[15] constateert dat "het investeringsniveau, ondanks het passeren van de 
economische crisis, sterk is blijven dalen". Wanneer men de ongeplande bouw 
buiten beschouwing laat, dan blijkt de woningproduktie tussen 1970 en 1982 
met meer dan de helft te zijn teruggelopen. Alhoewel deze afname een 
gedeeltelijke verklaring vond in de steeds verdere afname van investeringen 
in de huursector, kan zeker worden gesteld, dat het lage aanbod en de 
geringe capaciteit om dit aan te passen aan het vraagniveau zijn hoofdoor-
zaak vindt in een gebrek aan programmering en financiële stimulering van 
de bouwindustrie[13]. Men bouwt hierdoor vaak in verkeerde (niet urgente) 
sectoren, zoals de tweede woningenmarkt[16], en de woningmarkt wordt 
gedomineerd door investeringen van kleine particulieren, waartussen elke 
coördinatie ontbreekt (vergelijk paragraaf 5.6). 
Gebrekkig is ook de coördinatie van de planvorming op nationaal en regio-
naal niveau (zie hoofdstuk 7). Tutino[17] zegt onder meer: "De woningen 
bevinden zich niet daar waar ze gevraagd worden" en "particuliere en sociale 
woningbouw is bij gebrek aan goede controle-instrumenten weinig zinvol". 
Tabel 12: Ontwikkeling van het indexcijfer voor woningprijzen, stichtingskosten, 



















































N.B. = niet bekend 
Bron: van 1970 t/m 1982: CENSIS (1984); 1984: CENSIS-CNEL (1984) (berekening) 
De woningprijzen bereikten hun hoogtepunt in 1981 en begonnen daarna, 
vanaf 1982, in relatieve zin (gemeten aan de inflatie) en zelfs enigszins in 
absolute zin, te dalen. Deze prijsdaling hing hoofdzakelijk samen met een 
teruggang van de particuliere vraag (- 3,7% in 1982[18]), waarvoor een viertal 
oorzaken aanwijsbaar zijn: 
1) Nu bijna 60% van de Italiaanse huishoudens huiseigenaar is geworden (zie 
hoofdstuk 3, tabel 1), treedt een verzadiging op van de primaire vraag: 
deze wordt steeds meer vervangen door een secundaire vraag van huis-
houdens die al een woning bezitten, maar op zoek zijn naar een kwalita-
tieve verbetering van hun positie op de woningmarkt[19]. Deze huishou-
dens staan echter niet onder druk en kunnen het zich permitteren een 
afwachtende houding aan te nemen ten aanzien van de marktprijzen. 
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2) De zeer hoge hypotheekrente, die toenam van 9,9% in 1972 tot 18,5% in 
1984 (1982: 21,0%)[20], maakt het bezit van een woning voor de overge-
bleven groep potentiële primaire vragers welhaast onbereikbaar; dit wordt 
nog benadrukt door het feit dat een hypotheek maximaal 50% van de 
onroerend-goedwaarde kan bedragen[21]; als men hierbij nog beschouwt 
dat men dan nog maximaal 20% op de vrije geldmarkt kan lenen tegen een 
rente van 20 tot 24%[21], dan volgt hieruit, gegeven de hoge woning-
prijzen, dat de meerderheid van de overgebleven huishoudens zich geen 
woning kan permitteren. 
3) De spaarcapaciteit van de Italiaanse huishoudens (in percentage van het 
beschikbaar inkomen) nam af van 26% in 1979 tot 21% in 1981 [21]. 
4) De toenemende onroerend-goedbelastingen stuwden de vaste lasten van het 
huizenbezit nog verder omhoog[22]. 
De krapte van het woningaanbod werd verder enigszins gecompenseerd door 
het op de markt komen van voormalige huurwoningen (zie paragraaf 5.4), 
hetgeen ook prijsdaling in de hand werkte. 
Door de massale huuropzeggingen in de particuliere sector van de huurmarkt 
en de momenteel wat afnemende hypotheekrente (beide de vraag naar koopwo-
ningen stimulerend) draagt de voortgang van de prijsdaling vooralsnog een 
geleidelijk en tijdelijk karakter. Gegeven het feit echter, dat slechts 11% van 
de huidige huurders voldoende inkomen of vermogen bezit om een woning te 
kopen[23], zou deze ontwikkeling zich op den duur kunnen doorzetten, tenzij 
voortijdig het inkomen weer sterk toeneemt. Gezien de groeiende secundaire 
vraag, die een kwalitatief karakter draagt, wordt wel verwacht, dat in geval 
van definitieve afname van de vraag, de vraag naar (en de prijs van) oude 
woningen sterker zal dalen dan die naar nieuwe woningen. De spectaculaire 
prijsstijgingen in het verleden, alsmede de weinig mobiele vraag, waren er 
namelijk de oorzaak van, dat de vraag naar deze eerste onevenredig toe-
nam[24]: uit een in 1982 gehouden steekproef van het CENSIS in 22 Italiaanse 
steden kwam naar voren dat de prijzen ervan liefst 63% bedroegen van die 
van nieuwe woningen van dezelfde categorie[25]. 
5.4 De huuropzeggingen, de woningzoekenden en het overheidsbeleid 
Voor de huursector had de prijzenexplosie na 1978 drie gevolgen: 
1) De toegestane huurprijzen, volgens "Equo Canone" (en in zekere zin ook 
die volgens de "Canone Sociale" ("sociale huur") van de sociale woning-
bouw), werden nog onaantrekkelijker voor onroerend-goedeigenaren, 
terwijl voorts verhuurde woningen in waarde daalden (zie punt 3): velen 
wilden overgaan tot verkoop, en dan liefst in onverhuurde staat. 
2) De particuliere investeringen in de huursector zakten nu (mede onder 
invloed van de toegenomen hypotheekrente) helemaal in: in 1981 bedroe-
gen zij nog slechts 0,4% [24] van de totale particuliere investeringen in 
woningen. 
3) Sommigen gingen ertoe over een woning te kopen in verhuurde staat, 
bestemd op den duur voor eigen gebruik[26]: uit de voorgenoemde steek-
proef bleek namelijk dat de prijzen hiervan gemiddeld maar 70% zijn van 
die van niet-verhuurde woningen, uitgaande van dezelfde kwaliteitsklas-
se[25]. 
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Deze situatie leidde tot een steeds groter aantal gerechtelijk uitgesproken 
huuropzeggingen waardoor de particuliere huurmarkt steeds verder zal worden 
verkleind. Hun aantal nam toe van 35.000 in 1981[27] tot 139.000 in 1983[28]. 
Vele honderdduizenden ontvingen in hetzelfde jaar een eerste huuropzeggings-
briefI28] (Volgens Saulino ("La Repubblica" 19/8/84) wordt 10% van de Ita-
liaanse bevolking op deze wijze in haar woonsituatie bedreigd). Tevens is 
tussen 1981 en 1982, getuige een steekproef van het CENSIS, het karakter van 
de huuropzeggingen gewijzigd. Vóór 1982 werden zij voor meer dan 80% 
gemotiveerd door de krapte op de huurmarkt, hetgeen inhield dat de verhuur-
der het pand wilde bestemmen voor eigen gebruik of ten gunste van een 
familielid[29]. De motivatie hield dus geen verband met woningspeculatie, maar 
werd ingegeven door het feit dat het particulier huurbestand in handen was 
van kleine beleggers (zie paragraaf 3.2) wier huishoudens zelf het slachtoffer 
werden van de blokkering van de huurmarkt. Vanaf 1982 zien we echter een 
sterke toename van huuropzeggingen gemotiveerd door het aflopen van de 
huurovereenkomst[30]. De nieuwe huurwet van 1978 verlengde de toen lopende 
contracten namelijk automatisch met ± 4 tot ± 5 jaar, afhankelijk van de 
achterliggende tijdsduur[31]. Daardoor kwam het grootste deel van 70,6%[32] 
van de Italiaanse huurcontracten, namelijk die waarvoor de "Equo Canone" 
daadwerkelijk wordt toegepast, eind 1982 of eind 1983 te vervallen en er 
moest dus over verlenging worden besloten. De niet-aflopende contracten zijn 
gesloten na 1979 (16,4%[29]) en alhoewel men zou kunnen denken dat de 
categorie niet-aflopende contracten ook de gemeentes met minder dan 5000 
inwoners betrof, waarvoor belangrijke onderdelen van de nieuwe huurwet 
(zoals de huurprijs) niet gelden (zoals ook in enkele andere gevallen, bijvoor-
beeld villa's), gold de automatische verlenging deze contracten wel[31]. Deze 
motivatie lag begin 1983 ten grondslag aan 50,4% der huuropzeggingen[29]. Het 
waren, naast de grootschalige ontevredenheid met de geldende huurwetgeving, 
vooral de hoge onroerend-goedprijzen die juist deze motivatie stimuleerden. 
De aldus opgezegde woningen zullen dan ook vrijwel niet op de legale parti-
culiere huurmarkt terugkeren: zij worden verkocht, blijven leegstaan[33], 
worden zwart, gemeubileerd of als "kantoor" verhuurd[34]. Op deze manier 
worden de bepalingen van de "Equo Canone" ontdoken en worden, geheel in 
strijd met deze wet, ware woekerhuren geheven (deze ontduiking vindt 
overigens ook plaats op de legale particuliere huurmarkt, in de zin van 
heffing, naast de legale huur, van een zwart huurdeel[35]). Naast de kleine 
beleggers gingen nu ook de institutionele beleggers (zie paragraaf 3.2) over 
tot huuropzegging. 
Van de tot heden toe uitgezette huishoudens behoort het merendeel tot de 
minder draagkrachtigen. Dit betekent dat de meerderheid van hen op zoek is 
naar een alternatieve huurwoning[36]. Uit een onderzoek van het CENSIS in 
Rome en Milaan, gehouden in 1983, bleek echter dat slechts 22% erin geslaagd 
was een alternatieve woonruimte te vinden: van deze 22% bezat 29,6% een 
huurwoning waarvan zij de huurder opzegden, 37% vond een oplossing op de 
(meestal zwarte) huurmarkt, terwijl de rest gedwongen een woning kocht[36]. 
Een en ander betekent dat het aantal woningzoekenden en het daarmee in 
verband staande aantal gevallen van samenwoning bij een onveranderd huurbe-
leid drastisch zal toenemen[37]: in 1981 bedroegen hun percentages respectie-
velijk 10,3[38] en 5,5%[29] van het totaal aantal huishoudens. Tabel 13, die 
met betrekking tot de woningzoekenden een nadere specificatie geeft, wijst 
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erop, dat wat dit betreft tussen Noord- en Zuid-Italië geen grote verschillen 
bestaan. Bekend is wel dat deze probleemgroep zich met name concentreen in 
de grote steden. 
Tabel 13: Aantal woningzoekende huishoudens als percentage van het 



















Bron: totaal aantal huishoudens: ISTAT (1983b); aantal woningzoekende 
huishoudens: ISTAT (1983c) 
Deze ontwikkelingen kunnen alleen worden afgewend door middel van een 
constructief overheidsbeleid dat zich richt op een structurele verbetering van 
de rentabiliteit en het investeringsklimaat op de particuliere huurmarkt. Een 
beleid ook dat zich richt op een gezondmaking en stimulering van de sociale 
woningbouw (zie paragraaf 3.2 en hoofdstuk 6), op een betere programmering 
in het algemeen, op een bestrijding van de woningspeculatie, op een bestrij-
ding van de geldontwaarding (beïnvloedt hypotheekrente), etc. 
Door politieke onwil (zie hoofdstuk 8) is tot nu toe concreet niet meer 
bereikt dan een beleid dat wordt gekarakteriseerd door continue verschuivin-
gen van uitzettingsdata en leedverlichting voor de "sfrattati", zoals de uitge-
zette families worden genoemd. De basis van deze politiek vormen delen van 
de wetten 25 en 94[39], het decreet van juni 1983 en een opeenvolging van 
drie decreten vanaf september 1984[40], die uiteindelijk resulteerden in wet 
1Щ41]. 
De inhoud van deze wetten en decreten kan in het kort als volgt worden 
omschreven: 
Wet 25 stelde de uitzettingsdata uit naar gelang de duur van de eigenlijke 
huuropzegging (dat wil zeggen hoe recenter de datum van huuropzegging, 
hoe langer het uitstel). Evenals wet 118 stelde zij aan de grote gemeen­
tes leningen ter beschikking, die bestemd waren voor aankoop of bouw 
van woningen ten behoeve van uitgezette huishoudens (zie tabel 14). Tot 
medio 1984 kwamen aldus ruim 5.900 woningen op de markt beschikbaar. 
Verder bepaalde de wet dat 10 tot 20% van het vrijkomend of door 
nieuwbouw te realiseren bestand van de sociale woningbouw moest worden 
toegewezen aan de "sfrattati". 
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Tabel 14: De fondsen Lb.v. aankoop of bouw van huurwoningen, bestemd voor 
uitgezeQe huishoudens, hun besteding per 30/6/84 en het op die 
datum gerealiseerde bestand (koers: 1 gulden = 545 lire) 
Wet 25 (1980) 














Bron(l): CENSIS-CNEL (1984)(op basis van gegevens CER/Min. van Pub.Werken) 
Bron(2): Wet 118 (Gazzetta Ufficiale, 1985) 
Wet 94 (1982) verschoof de uitzettingen in de grote gemeentes met 
maximaal 360 dagen (in kleinere gemeentes gold een kortere termijn) en 
het voornoemde toewijzingspercentage werd voor de institutionele beleg-
gers verhoogd tot 30%. 
Het decreet van juni 1983 verschoof de uitzettingsdata met nog eens een 
half jaar, terwijl de reeks decreten van 1984-1985, met aansluitend wet 
118 (1985), zorgdroegen voor een opschorting van tien maanden. Na 
beëindiging van deze laatste periode, in juni 1985, mochten geen verschui-
vingen meer plaatsvinden (maar dat is toch weer gebeurd) en zouden de 
uitzettingsprocedures volgens een fasenplan, gebaseerd op de datum van 
de gerechtelijke uitspraak, doorgang vinden. Volgens dit fasenplan moes-
ten de uitzettingsprocedures medio 1986 zijn voltooid (dit is niet ge-
beurd). Wet 118 zorgde tegelijkertijd voor handhaving van belangrijke 
belastingvoordelen bij aankoop of bouw van het eerste huis[42]. 
Ondanks haar remmende werking op de uitzettingsproblematiek werd door deze 
politiek de drempel voor investeringen, vooral op de particuliere huurmarkt, 
steeds verder opgehoogd[43] en zij stimuleerde daardoor niet alleen de crisis 
op de zich verkleinende huurmarkt, maar ook de (gedwongen) groei van het 
eigen huizenbezit. Ingevolge motieven die in hoofdstuk 8 ter sprake komen, 
voert zowel links als rechts een politiek die alleen noodoplossingen biedt en 
al jaren blokkeren met name de linkse partijen het wetsvoorstel tot verande-
ring van de nieuwe huurwet. Dit wetsvoorstel impliceert een forse verhoging 
van de toegestane huurprijzen, vooral wanneer de verhuurder vooraf verlen-
ging van het huurcontract garandeert; de looptijd wordt dan acht jaar. Om 
deze huurverhoging enigszins te compenseren, wordt onder meer een verbete-
ring van de huursubsidieregeling voorgesteld [44J. Alhoewel het principe van 
de huurwet onaangetast blijft, bevat het voorstel een eerste aanzet tot een 
serieuzer huurbeleid. 
5.5 De leegstand en de tweede woningenmarkt 
Het meest kenmerkend voor de huidige crisissituatie op de vooral particuliere 
huurmarkt is het probleem van de leegstaande woningen, dat momenteel 
drastische vormen heeft aangenomen: hun aantal nam toe van 2,1 miljoen 
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woningen in 1971 tot 4,3 miljoen in 1981[45], en dit op een totaal woningbe-
stand van respectievelijk 17,4 en 21,8 miljoen[46]. 
In 1981 stond dus 19,9% van het Italiaans woningbestand leeg en regionaal 
zien we belangrijke verschillen: in Noord-Italië (met 1,8 miljoen leegstaande 
woningen) stond 17,4% leeg, in Zuid-Italië (met 1,7 miljoen) 23,6%[47]. Cen-
traal-Italië benaderde met 19,5% het landelijk geniiddelde[47]. Het probleem 
concentreert zich met name in de kleinere gemeentes, tot 50.000 inwoners, 
waar gemiddeld meer dan een kwart van het woningbestand leegstaat[48]. Dit 
gegeven is echter misleidend: weliswaar ligt in de grote steden het percentage 
gemiddeld beneden de 10%[48], maar het waren juist deze woningen die aan 
de huurmarkt werden onttrokken[49]. In de kleinere gemeentes gaat het bij 
een deel van de leegstand namelijk om tweede woningen die door de trek 
platteland-stad en de trek zuid-centrum/noord werden verlaten. 
Dit tweede woningenbezit heeft in Italië een opmerkelijke vlucht genomen, 
zozeer zelfs, dat in 1983 13% van de Italiaanse huishoudens erover beschik-
ten[50]. Een belangrijk nadeel hiervan was dat een deel van de toch al 
schaarse bouwactiviteit zich op deze sector ging richten, in plaats van op de 
grote steden waar de werkelijke behoeftes lagen. Tussen 1971 en 1981 besloeg 
deze sector niet minder dan 30% van de totale woningproduktie[48], hetgeen 
gelijk stond met 1,2 miljoen tweede woningen[51]. Ook dit stond in verband 
met de voorgenoemde migratiestromen waardoor een sterke behoefte bestond 
aan tweede woningen in de geboortestreek. Mostacci spreekt in dit verband 
van een "decentralisering" van de bouwproduktie, richting kleine kernen en 
zuiden, welke ontwikkeling (getuige onderzoek van het door hem geleide 
onderzoeksbureau CRESME) niet in overeenstemming is met de reële woning-
behoefte[52]. Het ISTAT constateert deze tendens op grond van een door haar 
geconstateerd steeds groter verschil in woondichtheid tussen kleine kernen en 
steden (dat wil zeggen een steeds lagere woondichtheid in de kleine ker-
nen)[53]. 
Het zal overigens duidelijk zijn dat de in paragraaf 5.3 behandelde achteruit-
gang van vraag en prijspeil (vanaf 1982) deze markt harder trof dan de 
woningmarkt als totaal: tussen 1981 en 1983 werd de vraag naar tweede 
woningen ruim gehalveerd[48] en dit werd vooral veroorzaakt door twee 
factoren: 
1) De in het verleden opgetreden snellere prijsstijging op deze markt[54]; 
2) De voor tweede woningen geldende hogere belastingen[551. 
Wat dit laatste betreft: de overheid probeerde de leegstand en het daarmee 
vervlochten tweede woningenbezit te bestrijden door het nemen van belas-
tingmaatregelen: vanaf 1982 betaalde men voor een leegstaande woning het 
tweevoudige[56], vanaf 1985 het drievoudige[57] van de onroerend-goedbelas-
ting. Een belangrijk deel van de kleine beleggers (zij die niet meer dan 1 
woning bezitten) werd echter hiervan vrijgesteld. 
Al met al hebben deze maatregelen, waarvan vooral de linkse partijen voor-
stander zijn, niet veel geholpen; volgens schattingen werd in 1984 de grens 
van 5 miljoen leegstaande woningen[58] overschreden en ondanks alles bleef 
een serieus huurbeleid uit. 
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5.6 De investeerders 
Bepalend voor het funcdoneren van een woningmarkt is de vraag wie de 
investeringen verricht. De vraag in welke sectoren wordt geïnvesteerd en het 
verloop daarvan is al gedeeltelijk belicht. 
Onderzoek naar de woningmarktinvesteringen is verricht door het CENSIS 
(1984) die daartoe gegevens bewerkte van de Banca d'Italia: de resultaten zijn 
als volgt: de staatsinvesteringen op de woningmarkt liepen terug van 8,9% in 
1976 tot 5% in 1981. Deze cijfers omvatten naast huurwoningen tevens ver-
koopbare premiebouw waar wordt bijgedragen in de hypotheekrente (vergelijk 
paragraaf 6.2). Ook de institutionele beleggers namen met 0,3% in 1981 slechts 
een gering deel van het totaal investeringspakket voor hun rekening. De 
belangrijkste groep investeringen, 94,7% van het totaal, werd zodoende 
verricht op initiatief van kleine particulieren; deze investeringen bestonden 
gedeeltelijk uit gelden afkomstig uit hypotheken (in 1981 23,8% van de totale 
woningmarktinvesteringen). Het merendeel van de particuliere investeringen 
was echter afkomstig uit eigen besparingen die gedeeltelijk bestonden uit 
erfenissen, giften en leningen; gezamenlijk vormden deze besparingen 70,9% 
van de totale investeringen in de woningmarkt (Banca d'Italia/Gabetti)[59]. 
Een belangrijk gegeven, voortkomend uit onderzoek van het ISTAT, is verder, 
dat 9,2% van de woningmarktinvesteringen rentesubsidie van staatswege 
genoot[60]. Dit betrof uitsluitend particuliere investeringen (premiebouw) en 
het betekent dat, gelet op het voornoemde totaal van 23,8%, hypotheken 
zonder rentesubsidie maar 14,6% van de woningmarktinvesteringen vormen. Het 
aandeel van hypotheek in het totaalpakket van woningmarktfïnancieringen is 
volgens indexcijfers van de Banca d'Italia tussen 1970 en 1982 ruim gehal-
veerd[61]. 
Zoals in het voorgaande belicht, heeft de bovenstaande verdeling (met name 
het geringe aandeel van de staat en van hypotheek) negatieve gevolgen gehad 
voor de woningmarkt. 
5.7 Terugkoppeling naar de probleemstelling en samenvatting 
In dit hoofdstuk werden de in hoofdstuk 3 en 4 beschreven structureel-
kwantitatieve en kwalitatieve aspecten van de Italiaanse woningmarkt aan 
nadere beschouwing onderworpen. In tegenstelling tot deze voorgaande hoofd-
stukken, die zuiver beschrijvend van aard zijn, werd hier getracht een 
aanloop te geven voor een verklaring. Dat sluit niet uit dat door de gegeven 
verklaring het beschrijvend aspect van de woningmarkt verder wordt uitge-
diept. Zoals de beschrijving is ook de hier gegeven verklaring, karakteriseer-
baar als een beschrijvende (en nog niet theoretisch onderbouwde) verklaring, 
overeenkomstig de uit het model voortvloeiende keuze voor de deelmarktbena-
dering als "het centrale theoretische uitgangspunt", toegespitst op haar meest 
relevante deelmarkten; dit zijn de koopwoningen- en (vooral) de huurwonin-
genmarkt (die in het voorgaande reeds werd betiteld als "problematische 
deelmarkt"); beiden worden beschreven in paragraaf 1.3.2. In zoverre aspecten 
hiervan in het kader van de hier aangesneden problematiek zinvol worden 
geacht, werd zijdelings, maar in verband hiermee, aandacht besteed aan twee 
andere categorieën indelingen in deelmarkten, namelijk de nieuwbouw-/oud-
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bouwmarkt en de eerste/tweede woningenmarkt; ook deze worden beschreven 
in paragraaf 1.3.2. 
In paragraaf 1.3.2 werd gesteld dat het "uitwisselingsproces", alsmede de 
"input" van de enkelvoudige deelmarkten, in stand wordt gehouden en bepaald 
door de actoren op de woningmarkt. De "beleidsbepalende en financierende 
instituties" zijn hierbij onderscheiden als "indirecte actoren". Verder bleek 
dat de "vraag- en aanbodcomponenten" inherent zijn aan het gedrag van de 
actoren op de woningmarkt en hierbij werd tussen "beleidsbepalende en 
financierende instituties" en "vraag- en aanbodcomponenten" een wisselwerking 
geconstateerd. Er werd gesteld: "De "output" van het systeem (zie figuur 4) 
komt tot stand doordat de componenten van vraag en aanbod met elkaar op 
de "markt" worden geconfronteerd". Dit hoofdstuk was daarom gericht op een 
verklarende beschouwing van de vraag- en aanbodcomponenten (opgesomd in 
paragraaf 2.2) in hun onderlinge samenhang. 
Met name de "woningprijs" bleek een belangrijke determinant op de Italiaanse 
woningmarkt. Op vooral de particuliere huurwoningenmarkt beïnvloedde deze 
component (via de opgelegde lage huurprijs van de "Equo Canone", verbonden 
aan de kwaliteit van de woning) in hoge mate de aanbodcomponenten "wo-
ningkwantiteit" en "-kwaliteit". Deze componenten tezamen veroorzaakten een 
uitwisselingsproces van huishoudens, en later tevens van woningen, naar de 
koopwoningenmarkt, waarbij de nieuwbouw op de particuliere huurwoningen-
markt vrijwel werd geblokkeerd. Dit door de genoemde factoren veroorzaakte 
uitwisselingsproces gaf, samen met de groeiende component "inkomen" [62], 
uitgedrukt in spaarcapaciteit (=vraagcomponent), aanleiding tot een toename 
van de component "woningprijs" (=aanbodcomponent) op de koopwoningenmarkt 
(en daarbinnen vooral op het daarmee overeenkomende deel van de oudbouw-
markt); deze wordt via de cirkelvormige relatie in figuur 4 ingegeven door de 
output "prijs- en waardeveranderingen". Alhoewel deze ontwikkeling een sterke 
groei van de koopwoningenmarkt impliceerde (zie hoofdstuk 3), en in zoverre 
een positief proces op deze markt, werd de ontwikkeling van de "woning-
prijs" mede beïnvloed door de steeds verder stagnerende component "woning-
kwantiteit" die via de output "voorraadveranderingen" werd ingegeven door de 
beperkte nieuwbouw. Met name deze nieuwbouwproduktie wordt in paragraaf 
1.3.2 omschreven als "van doorslaggevende betekenis voor het evenwicht 
tussen vraag en aanbod op de "woningmarkt"". Dit veroorzaakte in 1982, 
samen met de vraagcomponenten "kostprijs en beschikbaarheid van hypotheek" 
en "huidige woonsituatie" (die leidt tot een secundaire vraag), de inmiddels 
afnemende component "inkomen"[62] en de (toenemende) aanbodcomponent 
"bewoningskosten" (hier uitgedrukt in onroerend-goedbelastingen), een daling 
van de (manifeste) vraag op deze markt. Het zal overigens duidelijk zijn dat 
in de loop van dit proces de ontwikkeling van de component "woningprijs" op 
de koopwoningenmarkt, gegeven de situatie van deze zelfde component op de 
huurwoningenmarkt, het negatieve proces op deze laatste en het daaraan 
verbonden uitwisselingsproces verder stimuleerde. Een en ander leidde tot een 
toename van zowel het aantal woningzoekenden als het aantal gevallen van 
samenwoning. 
Gesteld kan worden dat op verschillende punten in deze ontwikkeling in Italië 
sprake is geweest van een beïnvloeding van vraag- en aanbodcomponenten 
(inherent aan de directe actoren) door de beleidsbepalende en financierende 
instituties (indirecte actoren). Dat gold, wat betreft de huurwoningenmarkt, de 
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excessieve beïnvloeding van de component "woningprijs" en de beperkte 
participatie aan de "woningkwantiteit" (reeds aan de orde gesteld in paragraaf 
3.2.2 en verder uitgediept in hoofdstuk 6), waarbij daarenboven aan de 
spontane ontwikkeling van deze componenten belemmeringen werden opgelegd 
(in de zin van "verschuivingen van uitzettingsdata" op de particuliere huur-
markt). Wat betreft de koopwoningenmarkt gold de beïnvloeding (in vele 
gevallen beter karakteriseerbaar als een "niet-beïnvloeding") met name de 
component "woningkwantiteit", en daarvan vooral het niveau en de locatie van 
nieuwbouw; verder de "kostprijs en beschikbaarheid van hypotheek" (tevens 
van belang voor nieuwbouw) en de "bewoningskosten". Met locatie van nieuw-
bouw wordt bedoeld dat een deel van de potentiële vragers/aanbieders kan 
worden ingedeeld bij de categorie "investeerders in leegstand", inclusief het 
tweede woningenbezit dat momenteel in Italië drastische vormen heeft aan-
genomen, vooral in het zuiden; hiervoor is met name de (vraag) component 
"woonwensen en -voorkeuren" verantwoordelijk; men probeen dit te bestrijden 
door een extra toename van de component "bewoningskosten" in deze sector. 
De beïnvloeding door vooral beleidsbepalende instituties van vraag- en aan-
bodcomponenten impliceerde, dat de voor gebruiks- en eigendomsveranderingen 
onontbeerlijke tijdelijke leegstand veelal het karakter aannam van een blij-
vende leegstand. 
Volgens paragraaf 1.3.2 krijgen de vraag- en aanbodcomponenten gestalte op 
de woningmarkt door middel van "investeringen" en de "bestaande woningvoor-
raad". Deze twee begrippen, waarvan de laatste inhoudelijk zowel kwantitatief 
als kwalitatief is omschreven in de hoofdstukken 3 en 4, vormen de materiële 
"input" van het woningmarktsysteem (zie figuur 4). Het begrip "investeringen", 
dat staat voor "transformatie van vraagkapitaal" en "woningbouwmarktinveste-
ringen", is aan de orde gekomen in dit hoofdstuk. Conform paragraaf 1.3.2 is 
daarbij getracht, voorzover bekend, een verdeling aan te geven van door wie, 
waarvoor en hoe "investeringen" worden verricht. Het meest kenmerkend in 
Italië is de excessieve participatie van kleine particulieren en de geringe, 
afnemende participatie van de staat, alsmede van institutionele beleggers, aan 
"investeringen" en het geringe, afnemende aandeel van hypotheken als investe-
ringsvorm op de woningmarkt. Voor een volledig beeld van "investeringen" 
moet men de onderzoeksresultaten in dit hoofdstuk vergelijken met hoofdstuk 
3 en (voor de staatsinvesteringen) met hoofdstuk 6. 
Het onderhavige hoofdstuk concentreerde zich op het tweede deel van de 
centrale vraagstelling, waarbij door de gegeven beschrijvende verklaring het 
beschrijvende aspect van de woningmarkt (en dus het reeds gegeven antwoord 
op het eerste deel van de centrale vraagstelling) verder wordt uitgediept. Het 
gaf met name een antwoord op de volgende daarin gestelde inhoudelijke 
onderzoeksvragen: "Welke directe factoren beïnvloeden vraag en aanbod op de 
onderscheiden deelmarkten? Hoe functioneert de participatie in deze van de 
beleidsbepalende en financierende instituties? Welke zijn, voorzover bekend, 
de verschillen tussen Noord-, Centraal- en Zuid-Italië?" Het antwoord op de 
tweede vraag, dus de participatie van de beleidsbepalende en financierende 
instituties, zal in hoofdstuk 6 en 7, voorzover noodzakelijk, verder worden 
uitgediept en is, ingevolge een onderzoeksvraag van het eerste deel van de 
centrale vraagstelling, al deels aan de orde gekomen in de voorgaande hoofd-
stukken (3 en 4). De laatstgenoemde vraag, dus de verschillen tussen Noord-, 
Centraal- en Zuid-Italië, betreft, behalve dit hoofdstuk, tevens de hoofdstuk-
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ken 6 t/m 8 en werd hier beantwoord wat betreft de specifieke aspecten van 
het nu afgesloten hoofdstuk. 
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6 NAAR EEN VERKLARING VAN DE BESTAANDE WONING-
MARKT II: DE PROCEDURES EN FONDSEN VAN DE 
SOCIALE WONINGBOUW EN PREMIEBOUW 
6.1 Inleiding 
Ondanks de toename van de fondsen bleef de produkde van sociale woning-
bouw en premiebouw vrijwel constant en was er de laatste jaren in de sector 
van de sociale woningbouw zelfs een afname (zie hoofdstuk 3). In het vooraf-
gaande is er al op gewezen dat een van de hoofdoorzaken hiervan wordt 
gevormd door een uiterst ondoorzichtig en traagwerkend financieringsmecha-
nisme (dat zal worden gespecificeerd in paragraaf 6.2). Dit wordt nog verer-
gerd door het ontbreken van een goede centrale controle op de uitvoering van 
de hiermee gefinancierde programma's[l]. Hierdoor is het moeilijk een relatie 
te leggen tussen financiering en daadwerkelijke produktie[2]. 
6.2 De procedures 
De eerste decennia na de tweede wereldoorlog werden twee belangrijke sociale 
woningbouwprogramma's uitgevoerd, de zogeheten INA-Casa en GESCAL-pro-
jecten[3]. Deze programma's werden gekenmerkt door een bijzonder financie-
ringsmechanisme welk inhield dat op het inkomen van werkgevers en werkne-
mers een klein percentage werd ingehouden ter financiering van de sociale 
woningbouw; de staat voegde daar een bijdrage aan toe[31. Alhoewel bovenge-
noemde programma's respectievelijk in 1963 en 1974 werden voltooid[3], bleef 
het financieringsmechanisme tot op heden voortbestaan. Het is sinds 1978 
toegevoegd aan het totaalpakket van reserves, gedeponeerd bij de door wet 
457 ingestelde speciale afdeling ten behoeve van sociale woning- en premie-
bouw van de "Cassa Depositi e Prestiti" (een staatsbank)[4]. De laatste jaren 
is het een thema van verhitte discussie geworden: indien men de met dit 
financieringsmechanisme geïnde bedragen namelijk optelt bij de andere finan-
cieringsbronnen van de sociale woning- en premiebouw (de rijkssubsidie en de 
opbrengsten uit huur en huurkoop, gedeponeerd bij de "Cassa Depositi e 
Prestiti"), dan komt men veel hoger uit dan het bedrag dat de staat jaarlijks 
aan sociale woning- en premiebouw uitgeeft[5]. Hieruit wordt de conclusie 
getrokken dat de staat ofwel grote bedragen onbenut laat (wat onwaarschijn-
lijk is), ofwel deze "overschotten" besteedt aan andere doeleinden dan wo-
ningbouw. In elk geval wordt na 1978 ongeveer tweederde van de sociale 
woning- en premiebouw gefinancierd uit deze bijdragen van werkgevers en 
werknemers[5]. 
Het was in 1971, met het ontstaan van de lACP's, dat de basis werd gelegd 
voor de momenteel gehanteerde procedure voor sociale woning- en premie-
bouw. De hoogte van de te besteden fondsen werd vanaf toen[6] bepaald in 
financieringswetten: deze financieringswetten waren achtereenvolgens wet 865 
(1971), wet 166 (1975), wet 492 (1975), wet 513 (1977) en de momenteel 
geldende wet 457 (1978). De laatstgenoemde wet heeft een looptijd van tien 
jaar, maar bepaalt dat elke twee of vier jaar de hoogte van de financiering 
opnieuw moet worden vastgesteld. Dit is voor de periode 1982-1985 gereali-
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seerd door de "Wet Nicolazzi" (n. 94, 1982) en voor de laatste twee jaar 
(1986-1987) door wet 118 (april 1985). Uitgaande van de bepalingen in deze 
wetten[7] en volgens de richtlijnen van de CIPE (het regeringsniveau) wordt 
het beleid ten aanzien van sociale woning- en premiebouw op nationaal niveau 
gecoördineerd door de CER ("Comitato Edilizia Residenziale"), een toeziende 
raad met vertegenwoordigers van ministeries en regio's, die de fondsen 
gedeponeerd bij de "Cassa Depositi e Prestiti" verdeelt over de regio's. Dit 
laatste gebeurt echter niet voordat de regio's de hen (op papier) toebedeelde 
fondsen hebben verdeeld over concrete projecten. Elke regio moet daartoe een 
meerjarenprogramma opstellen, daarbij uitgaande van haar specifieke behoefte-
patroon. Dit geeft dus aan de regio's een primaire verantwoordelijkheid ten 
aanzien van de voortgang van de sociale woning- en premiebouw, een verant-
woordelijkheid die ze tussen 1971 en 1978[8] geleidelijk opgelegd kregen, maar 
waarin ze emstig tekort schoten (zie paragraaf 6.3). De in de regionale 
programma's urgent verklaarde gemeentes hebben in het kader van deze 
procedure als enige taak het opstellen van het planinstrument[9] en de keuze 
van de locatie[7]. Doorgaans volgen zij hierbij de richtlijnen van hun (juri-
disch bindend) structuurplan ("Piano Regolatore Generale")[6] en hanteren als 
praktisch instrument de onteigening waartoe de voorgenoemde wetten fondsen 
ter beschikking stelden[7]. 
Alhoewel de gemeentes op beperkte schaal premiehypotheken konden krijgen 
ter uitvoering van eigen sociale woningbouwprogramma's[ 10], werd de sociale 
woningbouw met de directe fondsen tot voor kort uitsluitend uitgevoerd door 
de IACP's[ll] waaraan de gemeentes volgens wet 865 de aangewezen grond in 
bruikleen gaven[6]. De laatste jaren heeft zich echter, op grond van de 
recente wetten 25 (1980) en 94 (1982), op bescheiden schaal een alternatieve 
procedure ontwikkeld. Bij deze procedure dragen de gemeentes zorg voor de 
programmering en realisatie van de sociale woningbouw en nemen daarmee de 
taak van de regio's en de lACP's over[12]. Zoals bij de hoofdprocedure 
worden de fondsen toegewezen door de CER, via de "Cassa Depositi e Presti-
ti"[12]. 
De premiebouw functioneert door middel van een stelsel van hypotheken met 
rentesubsidie[13]. Op basis van de regionale programma's worden deze hypo-
theken via speciale banken, die hierin medezeggenschap hebben (de zogeheten 
"Istituti e Sezioni di Credito Fondario ed Edilizio" die zich alleen bezighouden 
met woningbouw; zij verstrekken ook gewone hypotheken en krijgen de 
fondsen hiervoor door het uitschrijven van obligaties), toegewezen aan 
staatsbedrijven, bouwbedrijven of coöperaties, welke zorg dragen voor de 
uitvoering van de bouw[13]. Al vanaf 1971 zijn deze "uitvoerders" verplicht 
een overeenkomst te sluiten met de gemeente waarin de premiebouw plaats-
vindt 14]. In deze overeenkomst definieert men bij voorbaat de woningsoort, 
de stichtingskosten en de verkoop- of huurprijzen van de te plegen premie-
bouw[14] (verplicht sinds wet 10 (Gazzetta Ufficiale, 1977)). De premiewonin-
gen worden vervolgens meestal verkocht aan particulieren[14] die onder 
regionaal toezicht (maar door de voorgenoemde bouwinstanties) worden 
geselecteerd op basis van hun inkomen[13]. De aan de bouwinstanties verleen-
de hypotheek (met "voorlopige" premierente) wordt aldus gefractioneerd en 
overgeheveld naar particuliere kopers[14], waarbij de te betalen rente afhan-
kelijk is gesteld van hun inkomen[13]. De normen wat betreft het inkomen en 
de rentesubsidie worden op voorstel van de CER elke twee jaar opnieuw 
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vastgesteld[13]. In 1984 varieerde de rente voor een premiehypotheek tussen 
de 3,5 en 13,5%, tevens afhankelijk van de soort premiebouw. Deze rente 
neemt na vier jaar geleidelijk toe[ 14]. 
Soms ook worden de premiewoningen verhuurd, vooral wanneer de premiehypo-
theken worden toegekend aan gemeentes en ІАСРХІЗ]. Verder mogen in het 
kader van premiebouw hypotheken worden toegekend ten behoeve van particu­
liere stadsvemieu wingsprojecten[ 13], [ 14]. 
Speciale fondsen voor premiebouw (buiten de bovengenoemde financieringswet­
ten om) zijn afkomstig van wet 25 en zijn bestemd voor particulieren die hun 
eerste huis bouwen of kopen: zij worden rechtstreeks geselecteerd door de 
regio's, zonder tussenkomst van bouwondememingen[12]. 
Indien (zeer sporadisch) premiebouw plaatsvindt volgens andere procedures, 
dan baseert deze zich op vertraagde financieringswetten (van voor 1971)[15], 
op autonome gemeentelijke financieringen, dan wel op Europese fondsen 
(bijvoorbeeld Genua)[16]. Daarnaast bestaat een aan premiebouw verwante 
vorm van woningbouw, zonder rentesubsidie; in ruil voor de voornoemde 
overeenkomst met de gemeente krijgt men een korting op de kosten van de 
bouwvergunning[ 17]. 
6.3 De besteding van de fondsen 
6.3.1 Inleiding 
Bij de besteding van de fondsen, ter beschikking gesteld door de voornoemde 
financieringswetten voor sociale woning- en premiebouw, zijn ernstige vertra­
gingen opgetreden[18]. Niet alleen werd hierdoor minder gebouwd dan voor­
zien, het betekende tevens dat de beschikbaar gestelde fondsen in hoge mate 
werden aangetast door inflatie, zodat de genoemde financieringswetten, naast 
hun eigen financieel program, bijna steeds een herfinanciering inhielden van 
het programma van de vorige wet, waarvan de fondsen inmiddels niet meer 
toereikend waren voor realisatie ervan[18]. Veelal droegen ook de regio's 
extra fondsen bij [18]. 
Uiteraard heeft deze gang van zaken de woningproduktie emstig (en onnodig) 
benadeeld en de verantwoordelijkheid moet volgens het CER-rapport van 1984 
vooral worden gezocht in de bestedingscapaciteit van de programmerende 
instanties, dus met name de regio's[19]. Gedeeltelijk hangt dit samen met de 
zeer complexe, niet op elkaar afgestemde, bureaucratische procedures die elk 
zijn verbonden aan een veelheid van financieringswetten[18]. Ook zijn het de 
bouwondernemingen die de produktie opzettelijk vertragen (zie ook mafia-be-
drijven, paragraaf 8.4). Wat betreft de premiebouw kan hieraan worden toege­
voegd dat de geringe bestedingscapaciteit van de regio's in deze tevens wordt 
veroorzaakt door de crisis van de genoemde "Istituti e Sezioni di Credito 
Fondario ed Edilizio", welke door de toenemende concurrentie op de geldmarkt 
steeds minder obligaties verkopen, die fundamenteel zijn voor de financiering 
van de hypotheken van de premiebouw[20]. Dit systeem zal dan ook grondig 
moeten worden herzien. 
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Deze vertragende factoren nemen de laatste tijd eerder toe dan af en de 
niet-bestede fondsen blijven aldus grotendeels gedeponeerd bij de "Cassa 
Depositi e Prestiti" of bij de regio's (zie voor mogelijke achterliggende 
oorzaken hoofdstuk 8). 
6.3.2 De fondsen van de sociale woningbouw 
Het totaalbedrag aan fondsen hiervoor, ter beschikking gesteld aan de regio's 
door de voorgenoemde financieringswetten, bedroeg in de periode 1971-1983 
21,6 miljard gulden[21]. Hiervan was bijna 3,4 miljard bestemd voor stadsver-
nieuwing waarover in hoofdstuk 4[22]. De rest was bestemd voor de sociale 
woningbouw, uitgevoerd door de lACP's. Niet minder dan 9,4% van het totaal-
bedrag bestond uit herfinancieringen, noodzakelijk door vertragingen in de 
programma's. 
Van deze 21,6 miljard gulden besteedden de regio's per 31/12/83 slechts 68,3% 
(zie tabel 15) en zelfs fondsen uit de periode 1971-1977 blijken nog niet 
geheel besteed; verder blijkt de bestedingscapaciteit van de zuidelijke regio's 
in lichte mate slechter dan die van de noordelijke. 
Het met deze fondsen gerealiseerde aantal woningen werd eind 1983 geschat 
op ± 217.000[23]. 
De bovenvermelde vertragingen waren er de oorzaak van dat zich vanaf 1980, 
op basis van de wetten 25 en 94, een alternatieve procedure ontwikkelde. 
Zoals vermeld, is de verantwoordelijkheid voor programmering en uitvoering 
hiervan in handen gegeven van de gemeentes, zonder tussenkomst van de 
regio's en de lACP's. Deze nieuwe procedure werkte aanvankelijk veel effi-
ciënter dan de traditionele en de verwachting was daarom dat deze laatste op 
den duur hierdoor zou worden verdrongen. In het kader van deze procedure 
kregen de gemeentes ruim 4,4 miljard gulden aan fondsen toebedeeld, gedeel-
telijk bestaande uit hypotheken (zie tabel 16)[24], en hiervan was ruim 0,1 
miljard bestemd voor stadsvernieuwing (aankoop en renovatie van bestaande 
woningen, zie tabel 9); de rest was bestemd voor woningbouw door de ge-
meentes. 
Na een aanvankelijk snellere besteding in de periode 1980-1982 traden in 1983 
ook met deze fondsen vertragingen op[25] en wet 118 stelde dan ook geen 
nieuwe fondsen beschikbaar[26]. Het is daarom onwaarschijnlijk dat deze 
procedure in de toekomst een sterk accent zal krijgen. 
Het door de gemeentes op deze manier gerealiseerde aantal woningen werd 
eind 1983 geschat op ± 20.000[27]. 
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Tabel 15 De staalsfondsen Lb ν de sociale woningbouw (uitvoering lACP's) en 
de besteding per 31/12/83 (incl de fondsen voor stadsvernieuwing*) 
1971 t/m 1987 (koers 1 gulden = S4S Ure) 
Financieringswet en penode 
Noordelijke en centrumregio's 
Wetten 865,166,492,513 1971 t/m 1977 
Wet 457 1978 t/m 1981 
Wet 94 1982 en 1983 
Zuidelijke- en eilandregio's 
Wetten 865,166,492.513 1971 t/m 1977 
Wet 457 1978 t/m 1981 
Wet 94 1982 en 1983 
Italie totaal 1971 t/m 1983 
Wet94 1984 en 1985 (gepland) 


























Bron berekening op gegevens CER (1984), geplande bedragen UIL wet 94 (Gazzetta 
Ufficiale. 1982) en wet 118 (Gazzetta Ufficiale. 1985) 
* Hoogte fondsen Lb ν sladsvemieuwmg zie tabel 9 
** Volgens programmenng regio's per 31/12/83 en excl nog niet gelocalisecrde 
deel herfinanciering wet 94 (1029 miljoen) (bron wet 94 (Gazzetta Ufficiale. 
1982)) 
Tabel 16 De staalsfondsen Lb ν de sociale woningbouw (alternatieve procedure 
uitvoering gemeentes) en de besteding per 31/12/83 (incl fondsen voor 







Wet 25 (1980) 








Bron w b wei 25 berekening op gegevens CER (1984), w b wet 94 berekening op 
gegevens CENSIS-CNEL (1984) 
* incl herfinanciering 
** 30/6/1984 
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6.3.3 De fondsen van de premiebouw 
Gegevens met betrekking tot de besteding van de fondsen van de premiebouw 
worden pas verzameld vanaf 1978. Van 1978 t/m 1983 was het totaalbedrag 
aan fondsen 1,1 miljard gulden, exclusief de noodzakelijke herfinanciering. 
Deze bedroeg niet minder dan 24,9% van het totaalbedrag, ofwel bijna 0,3 
miljard gulden. Uit tabel 17 kan dan ook worden geconcludeerd dat de beste­
dingscapaciteit van de regio's met betrekking tot premiebouw nog slechter 
uitvalt dan met betrekking tot sociale woningbouw, slechts 39,6%. Het blijkt 
verder dat de zuidelijke regio's ook in dit kader achterstand hebben opgelo­
pen; dit komt echter mede doordat de "Istituti e Sezioni di Credito Fondano 
ed Edilizio" hun activiteiten met name op de noordelijke- en centrumregio's 
richten[28]. 
Het aantal met bovenstaande fondsen gerealiseerde premiewoningen werd eind 
1983 geschat op ± 210.000[29]. 
Tabel 17: De staalsfondsen Lbv. premiebouw en de besteding per 31/12/82 en 31/12/83 
1978 t/m 1987 (kocis 1 gulden = 545 lue)· 
Financieringswet en 
penode 
Noordel. en centmmrcgio's 
Wet 457 '78 l/m 'SI (art 36) 
Zuidel en eilandregio's 
Wet 457 '78 t/m '81 (art 36) 
Subtotaal wet 457 ·78/·81(36) 
Wet457,78t/m'81(art.26/38) 
Wet 25(1980)(eerste huis) 
Wet 94 1982 en 1983 
Totaal: 1978 t/m 1983 
Wet 94 1984 en 1985 (gepland) 
Wet 118 1986 en 1987 (gepland) 
Wet 94 herfinanciering wet 457 
Totaalbedrag aan 
fondsen 





































* Het gedeelte van de fondsen, toegewezen aan gemeentes en LACP's en als zodanig dus 
gebruikt voor sociale woningbouw, is onbekend. 
Ν В = niet bekend 
Bron(l) CENSIS(1984)(berekenmg) 
Bron(2) CER(1984) 
Bron(3) vermelde wetsteksten (wetten 94 (Gazzetta Ufficiale, 1982) en 118 (Gazzetta Ufficiale, 
1985» 
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6.3.4 Bijzondere fondsen 
De wetten 94 (1982) en 118 (1985) vaardigden bijzondere fondsen uit, in totaal 
1,5 miljard gulden, die werden bestemd voor een eenmalige loting van subsi-
dies voor de bouw of koop van het eerste huis en voor particuliere stadsver-
nieuwingsprojecten, ook aangeduid als "huizenbonnen" ("buoni casa"): bij 
toekenning van deze fondsen is de determinerende factor, zoals bij premie-
bouw, het inkomen[30]. Nu al is bekend dat ernstige vertragingen zijn opge-
treden[31] en de toekennende instanties zijn ook hier de regio's. 
Andere bijzondere fondsen zijn bijvoorbeeld toegekend in het kader van 
experimentele woningbouw (1,1 miljard gulden; wet 94), te verdelen tussen 
sociale woningbouw en premiebouw[32]. Deze fondsen waren zelfs in 1985 in 
het geheel niet besteed[33]. 
6.4 Terugkoppeling naar de probleemstelling en samenvatting 
Paragraaf 3.2.2, dit hoofdstuk en het voorgaande hoofdstuk 5 vergelijkend, 
kan de conclusie worden getrokken, dat het beeld dat de Italiaanse sociale 
woningbouw biedt vrijwel niet afwijkt van dat van de particuliere huurmarkt: 
ook hier bleek de "woningprijs" een belangrijke determinant, van invloed, via 
de "voorraadveranderingen", op de aanbodcomponent "woningkwantiteit", en 
ook hier was sprake van een uitwisselingsproces van huishoudens en woningen 
naar de koopwoningmarkt (dat wil zeggen in de vorm van huurkoop). Verder 
was, zoals op de particuliere huurmarkt, maar in mindere mate, sprake van 
een achteruitgang van het niveau van de nieuwbouw, wat tevens te wijten is 
aan de procedurele- en organisatiestructuur van de aanbieders, dus in dit 
geval een deel der directe actoren zelf (de beleidsbepalende en financierende 
instituties zijn in het geval van sociale woningbouw aanbieders en dus directe 
en indirecte actoren tegelijkertijd). 
In dit hoofdstuk nu, dat wat verklarend/beschrijvend karakter niet afwijkt 
van hoofdstuk 5, kwam de nadruk te liggen op aspecten van de "woningbouw-
marktinvesteringen" (zie figuur 4). Deze zijn niet alleen van belang in het 
kader van de (noodzakelijke) "categorische evaluatie" van het overheidsbeleid 
(die al vanaf hoofdstuk 3 is begonnen), maar ook omdat de aspecten van de 
hier behandelde investeringen in nieuwbouw (de stadsvernieuwing kwam aan de 
orde in hoofdstuk 4), gerealiseerd door middel van sociale woning- en premie-
bouw, van belang zijn (als input) voor zowel de huurwoningen- als de koop-
woningenmarkt. In paragraaf 1.3.2 werd immers gesteld (en dat bleek ook uit 
het vorige hoofdstuk) dat de situatie op de "woningbouwmarkt", en in het 
bijzonder de nieuwbouwproduktie, van doorslaggevende betekenis is voor het 
evenwicht tussen vraag en aanbod op de "woningmarkt". 
In dit hoofdstuk werd verder ingegaan op het tweede deel van de centrale 
vraagstelling, en de daarin gestelde inhoudelijke onderzoeksvragen "Hoe 
functioneert de participatie in deze van de beleidsbepalende en financierende 
instituties?" en "Welke zijn, voorzover bekend, de verschillen tussen Noord-, 
Centraal- en Zuid-Italië?" werden verder uitgediept. Het antwoord op de 
eerstgenoemde vraag zal in hoofdstuk 7 worden gecompleteerd; de laatstge-
noemde vraag betrof, zoals vermeld, de hoofdstukken 5 t/m 8 en werd hier 
beantwoord wat betreft de specifieke aspecten van dit hoofdstuk. 
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Concreet hield het afgesloten hoofdstuk zich bezig met de procedures en 
fondsen van de sociale woning- en premiebouw. De momenteel gehanteerde 
procedure voor sociale woning- en premiebouw (die tevens de stadsvernieuwing 
omvat) blijkt te zijn georganiseerd in een stelsel van financieringswetten. Een 
toeziende raad, de CER, verdeelt de hierdoor ter beschikking gestelde fondsen 
over de regio's en, in geringere mate, over gemeentes. De uitvoering van de 
sociale woningbouw met de regionale fondsen berust bij de lACP's, waarbij de 
gemeentes het planinstrument opstellen (zie hoofdstuk 7) en de grond in 
bruikleen geven. De gemeentes zijn dan tevens verantwoordelijk voor de keuze 
van de locatie en de noodzakelijke onteigening. Daarnaast bestaat een sociale 
woningbouw met gemeentelijke fondsen. 
De premiebouw daarentegen functioneert door middel van een stelsel van 
hypotheken met rentesubsidie. Op basis van regionale programma's worden 
deze hypotheken via speciale banken toegewezen aan staatsbedrijven, bouwbe-
drijven of coöperaties. Deze sluiten een overeenkomst met de gemeente waarin 
de premiebouw plaatsvindt. De premiewoningen worden vervolgens meestal 
verkocht aan particulieren die onder regionaal toezicht op basis van hun 
inkomen worden geselecteerd; de premiehypotheken worden dan gefractioneerd. 
Daarnaast bestaan er nog enkele andere bestemmingen (en vormen) in het 
kader van premiebouw. 
Bij de besteding van de bovengenoemde fondsen blijken ernstige vertragingen 
te zijn opgetreden. Hierdoor werd minder gebouwd dan voorzien en waren er 
in verband met de inflatie steeds herfinancieringen nodig. De nieuwbouwpro-
duktie werd aldus ernstig benadeeld en de verantwoordelijkheid moet vooral 
worden gezocht in de bestedingscapaciteit van de programmerende instanties. 
Gedeeltelijk hangt dit samen met de zeer complexe, niet op elkaar afgestemde, 
bureaucratische procedures die elk zijn verbonden aan een veelheid van finan-
cieringswetten, maar er worden ook andere oorzaken opgesomd. Zowel met 
betrekking tot sociale woningbouw als premiebouw geldt over het algemeen, 
dat de bestedingscapaciteit naar het zuiden toe verslechtert; de eerstgenoemde 
omvat, zoals vermeld, tevens de fondsen voor stadsvernieuwing. Er worden 
verder nog enkele bijzondere fondsen vermeld. 
[1] Bron: Guardi (1984); zie tevens· Tulino (1982), CENSIS (1984) en CENSIS-CNEL (1983) 
[2] Bron: CENSIS-CNEL (1983) 
[3] Bron: Albisetti/Petrangeh Rapini (1976) 
[4] Bron: wet 457 (Gazzetta Ufficiale, 1978) 
[5] Bron: Girardi (1984); zie tevens: CENSIS-CNEL (1983) 
[6] Bevestigd door: Albisetü/Petiangeli Papini (1976) 
[7] Bron: wet 865 (Gazzetta Ufficiale, 1971), wet 166 (Gazzetta Ufficiale, 1975), wet 492 (Gazzetta 
Ufficiale, 1975), wet 513 (Gazzetta Ufficiale, 1977) en wet 457 "Piano Decennale" (Gazzetta 
Ufficiale, 1978) met vcrvolgwetten 94 (Gazzetta Ufficiale, 1982) cn 118 (Gazzetta Ufficiale, 1985), 
getoetst aan literatuuronderzoek (onder andere AlbiscUi/Petrangeli Papini (1976), CENSIS (1984), 
CENSIS-CNEL (1983,1984). CER (1984;1985)) en veldinformaüe 
[8] De wetten 865 (Gazzetta Ufficiale, 1971) en 457 (Gazzella Ufficiale, 1978); zie tevens: Merlo-
ni/Urbani (1976) 
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[9] Een "zoneplan" (volgens wet 167 (Gazzetta Ufficiale, 1962)), een aanwijzing van de gemeenteraad 
(volgens wet 865 (Gazzetta Ufficiale, 1971)) of (voor 30% van de premiebouw) een normaal 
bestemmingsplan ("Piano Parücolanzzaio") binnen de "Programmi Pluriennali di Attuazione (vol 
gens wet 10 (Gazzetta Ufficiale, 1977)) (raadpleeg voor deze instrumenten hoofdstuk 7) 
[10] Bron wet 457 (Gazzetta Ufficiale, 1978) 
[11] Zie behalve wetsteksten bij voetnoot [7] tevens CER (1984) en CENSIS (1984) 
[12] Bron wet 25 (Gazzetta Ufficiale, 1980) en wet 94 (Gazzetta Ufficiale, 1982), getoetst aan litera-
tuuronderzoek (onder andere CENSIS (1984), CENSIS-CNEL (1983,1984) en CER (1984,1985)) 
[13] Bron wet 457 (Gazzetta Ufficiale, 1978) 
[14] Bron Appetecchia (1983-84)(+ interview) 
[15] Wet 408/1949, wet 715/1950, wet 1179/1965 (bron Appetecchia (1983-84)) 
[16] Bron CENSIS-CNEL (1984) 
[17] Bron wet 10 (Gazzetta Ufficiale, 1977)(zie hoofdstuk 7) 
[18] Bron combinane gegevens CER (1984), CENSIS (1984) en CENSIS-CNEL (1983), voor conclusies 
met betrekking tot herfinancieringen tevens de teksten van de vermelde financieringswetten 
[19] Zie hierover Preite (1982), CER (1984) en CENSIS (1984) 
[20] Bron CENSIS (1984) 
[21] Exclusief het tot 1974 lopende GESCAL project (zie paragraaf 6 2) 
[22] In een noord zuid vergelijking bleek het onmogelijk deze fondsen te scheiden van de sociale 
woningbouwfondsen 
[23] Bron berekening op gegevens CENSIS-CNEL (1984) 
[24] Bestemd vooralsnog voor een selecte groep van grotere gemeentes 
[25] Zie behalve tabel levens Falco et al (1984) 
[26] Een uitzondering hierop vormen de fondsen beschikbaar gesteld door de zogeheten "Wet Gona 
welke genoemd is naar de toenmalige minister van "tesoro deze fondsen (1 8 miljard gulden) /ijn 
bestemd voor hypotheken en worden direct via de "Cassa Depositi e Prestiti en de banken 
verstrekt aan werknemers Het betreft eigenlijk een tweede alternatieve procedure, omdat behalve 
de regio's nu ook de gemeentes buiten spel zijn gezet In feite betreft het een aanverwante vorm 
van premiebouw (bron CENSIS CNEL (1984), "Π Messaggero" 18/7/84) 
[27] Bron CENSIS CNEL (1984) 
[28] Bron CENSIS (1984)(Bancad Italia) 
[29] Bron wal betreft de penode 1978 1981 Appetecchia (1983 84) (+ interview), wal betreft 1982 
ISTAT (1983e), wat betreft 1983 ISTAT (1985) 
[30] Bron wet 94 (Gazzetta Ufficiale, 1982) en wet 118 (Gazzetta Ufficiale. 1985) 
[31] Bron CER (1984) 
[32] Bron wet 94 (Gazzetta Ufficiale, 1982) 
[33] Bron Interview Ministerie van Publieke Werken 
7 NAAR EEN VERKLARING VAN DE BESTAANDE WONING-
MARKT III: HET RUIMTELIJK VOORWAARDENSCHEPPEND 
BELEID VAN DE OVERHEID 
7.1 Inleiding 
De nieuwbouw, en ook de renovatie, is een relatief belangrijk onderdeel van 
de woningmarkt en invloed hierop kan een belangrijk instrument zijn voor 
het volkshuisvestingsbeleid. Een manier om hierop invloed uit te oefenen is 
door middel van een ruimtelijk beleid: dit kan worden benut om de ruimtelij-
ke voorwaarden voor de nieuwbouw en de renovatie te scheppen. Alhoewel 
geen centraal thema van deze studie, zal hieraan nu aandacht worden gewijd. 
In de bestaande situatie kan men in Italië spreken van drie planningsniveaus. 
Deze zijn: de nationale overheid, de regio en de gemeente (de regionale 
indeling staat aangegeven in figuur 5; het totaal aantal Italiaanse gemeentes 
bedraagt 8.086[1] waardoor sprake is van een zeer versnipperde gemeentelij-
ke indeling). In de praktijk houden vrijwel alleen de gemeentes zich bezig 
met het maken van ruimtelijke plannen, terwijl de twee hoogste niveaus 
zich tot nu toe bijna uitsluitend hebben beperkt tot het geven van richtlij-
nen en het uitoefenen van controle. De Italiaanse planning is daardoor 
ongecoördineerd en de gemeentes kunnen worden omschreven als geïsoleerde 
"planningunits". Dit wordt benadrukt door het niet van de grond komen van 
een tussenliggend planningsniveau tussen de (versnipperde) gemeentes en de 
(veel te grote) regio's. De Italiaanse provincies (zie bijlage III) bezitten 
vrijwel geen enkele planningsbevoegdheid. 
De drie bovengenoemde niveaus en de hun ter beschikking staande planin-
strumenten worden in paragraaf 7.2 kort aan de orde gesteld; voorzover 
bekend zal tevens worden getracht de belangrijkste van deze planinstrumen-
ten te toetsen aan de praktijk. Dit laatste zal gebeuren in paragraaf 7.3. 
7.2 De Italiaanse ruimtelijke planning: de niveaus, hun invloed en hun 
instrumentarium 
7.2.1 De nationale overheid 
De nationale overheid oefent haar invloed op de ruimtelijke planning vrijwel 
alleen uit door middel van de wetgeving en een totaalvisie, zoals die in 
Nederland wordt gegeven, ontbreekt. 
Het Italiaans planningssysteem is grotendeels gebaseerd op een wet uit 1942 
[2] (de zogeheten "Legge Urbanistica"), die nog steeds de basis vormt voor 
het belangrijkste regionale en gemeentelijke planinstrumentarium. In 1967 
werd deze wet slechts op enkele punten aangepast en aangevuld in wet 765. 
Het ging hierbij met name om een versnelling van de planprocedures, alsmede 
om een beperking van de toenemende bouwactiviteit "zonder planinstrumenta-
rium"[3]. 
Hierop volgde in 1967 een uitspraak van het Constitutioneel Hof, waarin 
restricties met betrekking tot het bouwrecht van gronden ten behoeve van 
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de aanleg van voorzieningen, die werden opgelegd door de algemene planin-
strumenten (de "Piani Regolatori Generali" en de "Programmi di Fabbricazio-
ne", waarin wordt voorzien door wet 1150) en die werden gekenmerkt door 
een onbeperkte geldigheidsduur, ongrondwettelijk werden verklaard[4]. De 
geldigheid van deze restricties werd vervolgens wettelijk vastgesteld op 
maximaal 5 jaar[5], welke termijn daama niet volledig werd gerespecteerd. 
Wet 10 probeerde in 1977 deze kwestie te regelen door het invoeren van de 
"bouwvergunning"[6]; de ongrondwettelijkheid blijft echter onverminderd van 
kracht en is onlangs opnieuw bevestigd door een uitspraak van het Constitu-
tioneel Hof. De vijfjarige geldigheidsduur van de bovengenoemde restricties 
bleef daarbij van kracht[7]. Hierop zal worden teruggekomen in paragraaf 
7.2.3.2. 
Overigens al eerder, in 1962, werd de voornoemde wet uit 1942 op één punt 
aangevuld: dit gebeurde in wet 167 die een speciaal planinstrument voor de 
sociale woning- en premiebouw introduceerde[8]. Dit instrument werd later, 
in 1971, verder uitgebreid in wet 865[9]. Andere aanvullingen op de "basis-
wet" werden gegeven door wet 1187 ([5]; zie boven), wet 10 (de "bouwver-
gunningen" en de "uitvoeringsprogramma's")[6] en, in 1978, door wet 457 die 
een speciaal instrument voor de stadsvernieuwing introduceerde[10J. 
De uit deze (en nog enkele andere) wetten (en decreten) voortvloeiende 
planinstrumenten worden geproduceerd en krijgen gestalte op regionaal en 
(vooral) gemeentelijk niveau; de inhoud en uitwerking daarvan zal in de 
volgende sub-paragrafen aan de orde komen. 
Alhoewel de invloed van de nationale overheid in de bovenstaande omschrij-
ving als "indirect" kan worden betiteld, bestaat er, ondanks de ontbrekende 
totaalvisie, tevens op een viertal punten een directe beïnvloeding: 
1) De "planningsstandaards" ("Standards Urbanistici")[3]: deze bestaan uit 
een stelsel van regels, verschillend voor een zestal zones (ingedeeld 
volgens de schaal stedelijk-landelijk[ll]), en zijn gericht op het behoud 
van het traditionele stedelijke patroon en het scheppen van een beter 
evenwicht tussen mens en omgeving. Deze regels, die soms door de 
regionale wetgeving enigszins zijn aangepast aan de locale situatie, 
moeten bij de gemeentelijke planvorming worden ingepast. 
2) De restricties van de "Wet Galasso"[12]: deze wet legt een groot aantal 
gebieden die impliciet worden genoemd en door de regio's op grond van 
de wet zijn geïndividualiseerd (zoals bijvoorbeeld rondom meren, bepaalde 
rivieren, bergen, vulcanen, bossen en landschapsparken) een verbod van 
de bouwactiviteit op, dat zich baseert op onderkenning en toekenning 
van landschappelijke waarden. Voor al deze gebieden moeten door de 
regio's "landschapsplannen" ("Piani Paesistici") of eventueel gewone 
"streekplannen" ("Piani Territoriali di Coordinamento") worden opgesteld, 
die vervolgens het bouwverbod mogen inperken. Praktisch heeft deze wet 
tot gevolg gehad dat veel in uitvoering zijnde plannen plotseling werden 
geblokkeerd, waardoor grote financiële verliezen werden geleden (dit 
betrof met name de opstellers van "particuliere bestemmingsplannen" (zie 
paragraaf 7.2.3.5) en zij die percelen als bouwgrond hadden gekocht). De 
autonome regionale/gemeentelijke planvorming werd aldus van hogerhand 
gecorrigeerd. 
3) De "landschapsparken" ("Parchi")[13] en "andere" boven-regionale structu-
rent 13]: Italië kent enkele gebieden die door de nationale overheid tot 
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"landschapspark" zijn verklaard. Zij zijn geplaatst onder de verantwoor-
delijkheid van een beheersinstituut, bekend staande als "Ente Parco". De 
"bouwvergunningen" in deze gebieden zijn, behalve aan gemeentelijke 
goedkeuring, ook aan de goedkeuring van het parkbeheer onderhevig en 
deze bezit tevens het recht tot onteigening indien landschappelijke 
waarden op het spel staan. De rol en inhoud van deze beheersinstituten 
werd op locaal niveau de laatste jaren beïnvloed door de regionale 
wetgeving. Wat betreft de "andere" bovenregionale structuurelementen 
(zoals havens, vliegvelden en spoorlijnen) kan worden vastgesteld, dat 
alhoewel de lagere planningsniveaus hier meestal wel met hun planin-
strumenten bij betrokken worden, de uiteindelijke goedkeuring van hun 
aanleg en locatie de volledige competentie is van de nationale overheid. 
4) De "wet op de sanering van ongeplande ontwikkelingen" ("Condono 
Edilizio")[14]: in 1985 vaardigde de nationale overheid een wet uit op 
grond waarvan vrijwel alle woningen (en andere constructies) (behalve 
die welke in strijd waren met landschappelijke en/of cultuurhistorische 
waarden), gebouwd vóór 1 oktober 1983 en in strijd met de regels, 
konden worden gelegaliseerd. Deze sanering van ongeplande ontwikkelin-
gen is gebonden aan het betalen van een individuele boete, vermeerderd 
met de kosten van de "bouwvergunning". Wat betreft de ongeplande 
ontwikkelingen van grotere omvang (die meestal hele stads- of dorpswij-
ken betreffen) adviseerde de wet aan de gemeentes een wijziging van 
hun al dan niet vereenvoudigd "structuurplan" (zie paragraaf 7.2.3.2 en 
7.2.3.3) door te voeren, dat wil zeggen dat de bestaande plannen zouden 
moeten worden aangepast aan de reeds ten uitvoer gebrachte ongeplande 
ontwikkelingen. In de betreffende gebieden zouden dan wel (door middel 
van onteigening) extra voorzieningen moeten worden aangelegd. 
7.2.2 De regio's 
7.2.2.1 Inleiding 
In Italië bestaan twee soorten regio's: 5 met een zogenoemd "speciaal" 
statuut (Sicilië, Sardinië, Trentino Alto Adige, Valle d'Aosta en Friuli-Vene-
zia-Giulia) en 16 met een "normaal" statuut (zie figuur 5). De regio's met 
een "speciaal" statuut hebben een hogere graad van autonomie, ook op het 
gebied van de ruimtelijke planning[15]. Dat betekent dat zij (meer dan de 
andere regio's) de wetgeving van de nationale overheid kunnen wijzigen door 
middel van hun regionale wetgeving[16]. De mate waarin dit (eventueel) is 
gebeurd, is in deze studie niet uitvoerig onderzocht. 
Nadat de regio's met "normaal" statuut begin 70-er jaren waren gevormd (de 
regio's met "speciaal" statuut bestonden al langer) en in 1972 planningsbe-
voegdheden kregen toegewezen[17] (de regio's met "speciaal" statuut hadden 
deze al en in de andere regio's was de goedkeuring van het gemeentelijk 
planinstrumentarium voor 1972 in handen van de nationale overheid), stelden 
zij economische ontwikkelingsplannen op, die een functie hadden als referen-
tiekader voor de regionale ontwikkeling[15],[16]. Zij hadden met name tot 
thema de stedelijke decentralisatie, de industriële locatie, de verkeersstruc-
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tuur en het landschapsbehoud en bevatten tevens een beschrijving van de 
toenmalige toestand van de regio's[15],[16]. Eigenlijk waren zij een voort-
vloeisel van het zogeheten "Plan 80" (voor hun gebied), dat klaarkwam in 
1967 en werd opgesteld door de "Regionale Comités van Economische Plan-
ning"[15],[16]. De nationale overheid, die door deze "inventarisatie van 
gebieden" wilde komen tot een integratie tussen de economische en de 
ruimtelijke planning, beoogde hiermee "de opheffing van ongelijkheden tussen 
gebieden en de creatie van een polycentrische structuur, wat moest worden 
bereikt door een verbetering van het verkeerssysteem"[16]. Zowel het "Plan 
80" als de regionale ontwikkelingsplannen bevatten echter slechts hypotheti-
sche ideeën en hadden een weinig operationeel karakter, ze bevatten vrijwel 
geen te realiseren maatregelen op lange dan wel op korte termijn, represen-
teerden geen echt ontwikkelingsframework en waren dus respectievelijk noch 
een nationaal noch een regionaal plan[15],[16]. Bovendien werden zij daama 
niet verder ontwikkeld[16]. 
De meest relevante planningsbevoegdheid van de regio's bestaat in de 
goedkeuring van de belangrijkste gemeentelijke planinstrumenten[17]. Er zal 
nu worden aangegeven hoe dit in zijn werk gaat. 
7.2.2.2 De streekplannen 
Het hoogste planningsniveau, waarin werd voorzien door wet 1150, was het 
"Piano Territoriale di Coordinamento"[18]. Vóór 1972 moesten deze, wat 
betreft de regio's met "normaal" statuut, worden opgesteld en goedgekeurd 
door de nationale overheid, ná 1972 werd dit de verantwoordelijkheid van de 
regio's[17]. De regio's hadden hiermee de mogelijkheid referentiekaders te 
creëren voor een gecoördineerde controle van de gemeentelijke planvorming, 
maar in weinig regio's zijn deze "streekplannen" ontwikkeld[19]. Deze situatie 
(het ontbreken van "streekplannen") veranderde op radicale wijze de beteke-
nis en de waarde van de Italiaanse planning. 
Inhoudelijk is het "Piano Territoriale di Coordinamento" ("streekplan") een 
coördinatie- en oriëntatieplan: haar bepalingen zijn niet bindend voor de 
burgers, maar wel voor de gemeentes die hun planvorming erop moeten 
afstemmen. Deze bepalingen kunnen als volgt worden omschreven: 
a) Indicatie van zones waar speciale voorschriften en restricties gelden 
(bijvoorbeeld door de aanwezigheid van landschappelijke en/of cultuurhis-
torische waarden); 
b) Indicaties van nieuwe woongebieden en van bovengemeentelijke voorzie-
ningen (bijvoorbeeld grote ziekenhuis- en/of sportcomplexen); 
c) Indicatie van de belangrijkste communicatiesystemen (bijvoorbeeld wegen 
en het hoogspanningsnetwerk). 
Het plan heeft een onbeperkte geldigheidsduur, doch kan worden gewij-
zigd[181. 
In enkele noordelijke regio's (waaronder de voornamelijk duitssprekende regio 
Trentino Alto Adige) hebben deze "streekplannen" door middel van de 
regionale wetgeving het karakter gekregen van ware operationele ontwikke-
lingsplannen die tevens de commerciële- en industrieplanning in zich droe-
gen[19]. 
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Verder heeft men in de meeste regio's getracht het concept van het "streek-
plan" (via de regionale wetgeving) te binden aan de ontwikkeling van een 
nieuw planningsniveau tussen de regio en de gemeente, de zogeheten "com-
prensori" die bestuurd moesten worden door een bovengemeentelijk 
orgaan[19]. Voor de gebieden die deze besloegen moesten "Piani Comprenso-
riali" worden opgesteld[19]. Dit stelsel is tot nu toe echter niet echt van de 
grond gekomen, en het enige noemenswaardige punt is dat er momenteel een 
discussie gaande is om aan de provincies deze planningsbevoegdheden toe te 
kennen[19]. 
Al met al kan worden geconcludeerd dat in vrijwel alle Italiaanse regio's de 
goedkeuring van de gemeentelijke planning kan plaatsvinden door middel van 
"streekplannen", maar omdat deze niet zijn ontwikkeld, vindt de toetsing van 
de gemeentelijke planning plaats zonder referentiekader en dus op arbitraire 
wijze. Alhoewel dit het "politiek clientélisme" ten goede komt (zie hoofdstuk 
8), leidt de "onmacht" van de regionale structuren (die gedeeltelijk door dit-
zelfde "politiek clientélisme" kunnen zijn geïnfiltreerd en gevormd) tot een 
ongecoördineerde planvorming. 
7.2.2.3 De landschapsplannen 
Zoals bij de behandeling van de "Wet Galasso" reeds naar voren kwam, is het 
tweede regionale planinstrument het "Piano Paesistico". Dit instrument kwam 
niet voort uit de "Legge Urbanistica" van 1942, maar uit een nog oudere wet 
uit 1939[20], die ook nu nog van kracht is. Vóór 1972 werden deze plannen, 
evenals de "streekplannen", wat betreft de regio's met "normaal" statuut 
opgesteld door de nationale overheid[20],[17]. 
Inhoudelijk heeft het "landschapsplan" een ander karakter dan het "streek-
plan", en wel in die zin dat haar bepalingen zowel bindend zijn voor de 
gemeentes als voor de burgers. Zij bevatten de volgende bepalingen ten 
aanzien van gebieden[21]: 
a) Indicatie van de gebieden waar de bouwactiviteit is verboden of is 
gebonden aan restricties; 
b) Indicatie van de bouwdichtheid voor elke zone; 
c) Indicatie van technische bouwnormen; 
d) Indicaties voor de spreiding en inpassing van gebouwen; 
e) Instructies voor de keuze en spreiding van de flora. 
Zoals bij de behandeling van de "Wet Galasso" is gebleken (zie paragraaf 
7.2.1), heeft de nationale overheid de regio's in 1985 verplicht tot de opstel-
ling van een groot aantal van deze "landschapsplannen". 
7.2.3 De gemeentes 
7.2.3.1 Inleiding 
Afgezien van het "landschapsplan", dat een geheel eigen karakter draagt, valt 
in het Italiaanse planningssysteem, althans in theoretische zin, een duidelijke 
hiërarchie te onderkennen: de coördinerende bepalingen van het "streekplan" 
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moeten op gemeentelijk niveau worden vertaald in het "structuurplan" dat in 
Italië juridisch bindend is voor de burgers (in dit kader wordt verwezen naar 
uitspraak 55 van het Constitutioneel Hof met betrekking tot de restricties 
ten aanzien van het bouwrecht (zie paragraaf 7.2.1)). Dit "structuurplan" kent 
twee vormen, namelijk het "Piano Regolatore Generale" ("algemeen regule-
ringsplan"), verplicht voor een vastgesteld aantal grotere gemeentes, en het 
veel simpeler "Programma di Fabbricazione" ("bouwprogramma"), veelal 
gebruikt in kleinere gemeentes. 
Het "structuurplan" moet worden gerealiseerd door middel van uitvoeringsin-
strumenten die zouden kunnen worden betiteld als "bestemmingsplannen". 
Deze kunnen worden onderverdeeld in twee soorten: "gewone bestemmings-
plannen" (het gemeentelijke "Piano Particolarizzato" en het particuliere 
"Piano di Lottizzazione") en een hele (recente) reeks "speciale bestemmings-
plannen" die zijn gericht op een bepaalde bouwactiviteit. Tot deze laatste 
behoren: het "zoneplan" ("Piano di Zona") dat is gericht op de sociale 
woningbouw en premiebouw, en het "stadsvernieuwingsplan" ("Piano di Recu-
pero") dat zich vooral richt op renovatie. Andere speciale "bestemmingsplan-
nen" bestaan voor onder meer de industrie, de havens en het transport, maar 
komen in dit kader niet aan de orde. 
Parallel aan dit operationele planningssysteem loopt een planinstrument waar 
dit systeem haar tijdselement aan ontleent. Dit zijn de zogeheten "Programmi 
Pluriennali di Attuazione" ("meerjarenprogramma's van uitvoering", hier 
genoemd "uitvoeringsprogramma's") die de delen van het "structuurplan" 
aanduiden, waar de daaropvolgende 3 tot 5 jaar zal worden gebouwd. 
Andere gemeentelijke planinstrumenten, die in het navolgende aan de orde 
zullen worden gesteld, zijn het "bouwreglement" ("Regolamento Edilizio"), de 
"bouwvergunning" ("Concessione Edilizia") en de "woonvergunning" ("Licenza 
di Abitabilità"). 
7.2.3.2 Het structuurplan 
De inhoud van het "Piano Regolatore Generale" wordt voornamelijk gegeven 
in de wet van 1942, die op dit gebied is aangepast door wet 1187 uit 
1968[22] ("voornamelijk" wijst erop dat ook nog andere "sectorale" wetten, 
zoals in het onderstaande zal blijken, hun invloed hebben gehad). Het plan is 
verplicht voor een vastgesteld aantal grotere gemeentes, omvat het hele 
gemeentelijke gebied en bevat de volgende fundamentele onderdelen: 
a) Een zonering van het gemeentelijk gebied, waarbij worden aangeduid de 
expansiegebieden en waarbij elke zone wordt beschreven volgens de haar 
door het plan opgelegde karakteristieken met aanduiding van eventuele 
restricties; 
b) Indicatie van de voornaamste onderdelen van het communicatienetwerk, 
bestaande uit wegen, spoorlijnen, vaarroutes en de daarbij horende 
installaties; 
c) Indicatie van de gebieden bestemd voor openbaar gebruik, openbare 
gebouwen en/of andere structuren voor het algemeen sociaal belang; 
d) Indicatie van de gebieden (en hun restricties) met belangrijke landschap-
pelijke en/of cultuurhistorische waarden; 
e) Indicatie van de gebieden welke bestemd zijn voor stadsvemieuwing[23]; 
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f) Indicatie van normen voor de uitvoering van het plan (deze nonnen 
worden zonegewijs gegeven en de belangrijkste ervan is de bouwindex). 
Het plan moet vergezeld gaan van een financiële begroting met het oog op 
door het plan geïndiceerde onteigeningen in de expansiezones en andere 
werkzaamheden[28]. 
Het "Piano Regolatore Generale", dat wordt opgesteld door de gemeente, is 
onderhevig aan regionale goedkeuring. Het heeft een onbeperkte geldigheids-
duur, maar kan eventueel worden gewijzigd[24]. De onbeperkte geldigheids-
duur hield in dat ook haar restricties onbeperkt voortduurden. Dit leidde 
met name met betrekking tot de restricties op het bouwrecht tot moeilijkhe-
den[25]. Deze restricties werden door het "structuurplan" namelijk opgelegd 
ten behoeve van de toekomstige realisatie van voorzieningen (groenvoor-
zieningen, openbare gebouwen, winkelcentra, etc). De meeste gemeentes 
beschütten op korte termijn echter niet over voldoende middelen voor de 
ontwikkeling van uitvoeringsinstrumenten ("bestemmingsplannen") en de 
daardoor geïndiceerde aanleg van infrastructuur, het gevolg was dat aan 
grote stukken grond voor lange tijd het bouwrecht werd ontnomen, zonder 
dat hiervoor uitvoeringsinstrumenten werden ontwikkeld[25]. Op deze situatie 
volgde in 1967 uitspraak 55 van het Constitutioneel Hof, welke is beschreven 
in paragraaf 7.2.1. Ingevolge wet 1187 en de daarop volgende uitspraak 
(92/1982) van het Constitutioneel Hof geldt momenteel, dat restricties op het 
bouwrecht, opgelegd door de algemene planinstrumenten ("Piano Regolatore 
Generale" en "Programma di Fabbricazione"), komen te vervallen indien 
binnen 5 jaar na goedkeuring van deze geen uitvoeringsinstrument ("bestem-
mingsplan") is ontwikkeld (zie paragraaf 7.2.1). De bouwindex (die de bouw-
dichtheid per zone bepaalt) blijft echter wel onbeperkt van kracht. De ten 
dele bekorte werkingsduur heeft het voormalige "uitvoerende" karakter van 
het "structuurplan" ingeperkt en meer waarde toegekend aan de uitvoerings-
instrumenten. In de praktijk is aanvankelijk gebleken dat in een groot aantal 
gevallen bouwactiviteit heeft plaatsgevonden zonder uitvoeringsinstrument, 
dat wil zeggen met het "structuurplan" (of het hierna te behandelen "vereen-
voudigd structuurplan") als uitvoeringsinstrument[26]. 
Tenslotte moet nog worden gewezen op de door de wet van 1942 geschapen 
mogelijkheid tot realisatie van één "structuurplan" voor meerdere gemeen-
tes[24]. 
7.2.3.3 Het vereenvoudigd structuurplan 
De gemeentes waarvoor het "structuurplan" niet verplicht is gesteld (deze 
verplichtstelling geschiedt door de regio's[24],[17]), moeten ingevolge de wet 
van 1942 in elk geval een "vereenvoudigd structuurplan" ("Programma di 
Fabbricazione") opstellen[24]. Dit plan moet worden gekoppeld aan het 
"bouwreglement" dat verderop zal worden behandeld. Eigenlijk bestaat het 
"vereenvoudigd structuurplan" alleen uit datgene wat bij onderdeel a) van het 
"structuurplan" stond vermeld, namelijk indicatie van de begrenzing van elke 
zone, alsook de beschrijving van de karakteristieken van die zone; het 
aangeven van expansiegebieden mag wel, maar is niet verplicht[24]. Het 
"Programma di Fabbricazione" wordt, evenals het "structuurplan", goedge-
keurd door de regio. Ook dit plan kent een onbeperkte geldigheidsduur, 
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alsmede de mogelijkheid tot wijziging. De richtlijnen van het plan kunnen 
leiden tot summiere, onduidelijke planvorming. 
7.2.3.4 Het normale (gemeentelijke) bestemmingsplan 
Volgens de wet van 1942 moet het "structuurplan" ten uitvoer worden 
gebracht door middel van "Piani Particolarizzati"[24]. Deze "bestemmingsplan-
nen" moeten volgens deze wet[24] de volgende fundamentele onderdelen 
omvatten: 
a) Indicatie van de omvang en hoogte van de bebouwingen langs de voor-
naamste wegen en pleinen; 
b) Indicatie van de gereserveerde ruimtes bestemd voor openbare werken of 
voorzieningen; 
c) Indicatie van de gebouwen bestemd voor afbraak, reconstructie of 
restauratie; 
d) Onderverdeling in bebouwbare kavels volgens de door het plan daartoe 
gehanteerde typologie; 
e) Kadastrale lijst met te onteigenen gronden of gronden waarop restricties 
zullen worden gelegd; 
f) Indicatie van het wegennet. 
Dit "bestemmingsplan", moet vergezeld gaan van een financiële begroting, 
gelijksoortig aan die van het "structuurplan". 
Deze "normale bestemmingsplannen" worden opgesteld door de gemeentes en 
waren tot voor kort onderworpen aan regionale goedkeuring. Sinds kort 
kunnen de regio's echter alleen nog maar aanwijzingen geven[27]. In tegen-
stelling tot het "structuurplan" heeft dit "gemeentelijke bestemmingsplan" een 
geldigheidsduur van 10 jaar en vervalt daama voor het deel van het gebied 
op welk geen uitvoering van het plan heeft plaatsgevonden; de zonevoor-
schriften van het plan (bijvoorbeeld met betrekking tot maximaal toegestane 
hoogte van bebouwing) blijven echter wel onbeperkt van kracht[24]. Het plan 
kent tevens de mogelijkheid tot wijziging[24]. 
7.2.3.5 Het particuliere bestemmingsplan 
Het "particuliere bestemmingsplan" ("Piano di Lottizzazione") is een alterna-
tief voor het in de vorige paragraaf behandelde "gemeentelijke bestemmings-
plan". De inhoud ervan wordt gegeven in de wet van 1942, zoals aangepast 
en aangevuld in 1967[28]: de gemeente kan toestemming geven aan particulie-
ren voor de ontwikkeling van een "particulier bestemmingsplan", wanneer: 
a) Er een algemeen planinstrument in de betreffende gemeente bestaat (een 
al dan niet vereenvoudigd "structuurplan"); 
b) Er geen "normaal (gemeentelijk) bestemmingsplan" voor het gebied is 
ontwikkeld. 
De toestemming is bovendien gebonden aan het maken van een overeenkomst 
("convenzione") tussen eigenaren en gemeente. 
Wat betreft de regionale goedkeuring, etc. geldt hetzelfde als voor het 
"normale bestemmingsplan"[27]. 
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7.2.3.6 Speciale bestemmingsplannen: het zoneplan 
Het "zoneplan" ("Piano di zona per l'Edilizia Economica e Popolare" (PEEP)) 
is een uitvoenngsinstrument dat in principe (juridisch) het karakter draagt 
van een "normaal bestemmingsplan", maar specifiek is gericht op de realisatie 
van de sociale woningbouw en premiebouw. Het werd geïntroduceerd in 1962 
en onderging daama op diverse punten aanpassingen en aanvullingen[29]. 
Alhoewel de inhoud in grote lijnen gelijk is aan die van het "normale 
bestemmingsplan", bestaat het grootste verschil in het feit dat het "zoneplan" 
het hele gebied aan onteigening onderhevig maakt (wat betreft deze onteige-
ning is overigens sprake van talrijke problemen waarop later zal worden 
teruggekomen). De onteigende gebieden worden gedeeltelijk in bruikleen 
gegeven (voor een periode van 60 tot 99 jaar), terwijl minimaal 20% en 
maximaal 40% in eigendom moet worden afgestaan. In het eerste geval wordt 
de voorkeur gegeven aan met name instituties op het gebied van sociale 
woningbouw, in het tweede geval aan bouwcoöperaties en individuen, die aan 
de normen van toewijzing van sociale woningbouw voldoen. Wet 457 voegt 
hier tevens bouwondernemingen aan toe[30]. In het tweede geval zal het 
meestal premiebouw betreffen. In beide gevallen moet tenslotte een overeen-
komst worden gesloten, waarin bijvoorbeeld de woningsoort en andere 
beperkingen worden vastgelegd. 
De opstelling van "zoneplannen" is verplicht in gemeentes met een bevolking 
van meer dan 50.000 inwoners en de oppervlakte die de plannen beslaan, 
wordt bepaald door de behoefte aan sociale woningbouw in de komende tien 
jaar. Deze oppervlakte mag niet minder dan 40% en niet meer dan 70% 
bedragen van de totale behoefte aan woningbouw. Een belangrijk punt is ook 
dat het "zoneplan", indien niet daarmee overeenstemmend, tegelijkertijd als 
wijziging geldt op het "structuurplan"; inzoverre geldt het, behalve als 
uitvoeringsinstrument, tevens als algemeen planinstrument. 
Wat betreft de regionale goedkeuring, etc. geldt hetzelfde als voor het 
"normale bestemmingsplan"[27]. De geldigheidsduur is echter langer, namelijk 
18 jaar, en deze kan bovendien nog eens met twee jaar worden verlengd[31]. 
Vanaf 1971 (door wet 865) werd tevens een alternatief voor het "zoneplan" 
voorzien. Dit functioneert door middel van een simpele aanwijzing door de 
gemeenteraad van gebieden die in het kader van het al dan niet vereenvou-
digd "structuurplan" zijn bestemd voor sociale woningbouw en premiebouw. 
Deze aanwijzing bevat tevens bepalingen met betrekking tot dichtheid, etc. 
en kan als wijziging gelden op het "structuurplan" zelf; momenteel is dit 
instrument beperkt tot gemeentes met minder dan 20.000 inwoners[32]. 
7.2.3.7 Speciale bestemmingsplannen: het stadsvernieuwingsplan 
Het meest recente Italiaanse planinstrument werd geïntroduceerd in 1978 
door wet 457 die tevens zijn inhoud beschrijft[30]. 
De gemeentes zijn bij de opstelling van hun algemeen planinstrument (het al 
dan niet vereenvoudigd "structuurplan") gehouden tot de aanwijzing van 
stadsvemieuwingszones waar renovatie noodzakelijk wordt geacht (indien de 
gemeentes reeds een (goedgekeurd) algemeen planinstrument hanteren, kan 
dit achteraf geschieden door een aanwijzing van de gemeenteraad). Binnen 
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deze zones en binnen maximaal 3 jaar moeten de wooncomplexen en gebieden 
worden aangegeven, waar de vergunning tot renovatie onderworpen is aan de 
opstelling van "stadsvernieuwingsplannen" ("Piani di Recupero"). In de woon-
complexen en gebieden, die wél binnen de zones vallen, maar waar geen 
"stadsvernieuwingsplan" is vereist, mogen alleen lichtere ingrepen plaatsvin-
den. 
Het "stadsvernieuwingsplan" draagt juridisch het karakter van een "normaal 
bestemmingsplan" en kan zowel worden opgesteld door de gemeente als door 
particulieren. Het "stadsvernieuwingsplan" regelt de renovatie/reconstructie 
tot op het niveau van de kleinste interventie-eenheid. 
7.2.3.8 Het uitvoeringsprogramma 
Een eveneens tamelijk recent instrument, ingesteld in 1977, is het "uitvoe-
ringsprogramma" ("Programma Pluriennale di Attuazione"). De inhoud hiervan 
kan als volgt worden omschreven[33]: de bepalingen van het algemeen 
planinstrumentarium (het al dan niet vereenvoudigd "structuurplan") moeten 
worden geïntroduceerd op basis van "uitvoeringsprogramma's" welke de 
zone's aangeven (waarop al dan niet reeds uitvoeringsinstrumenten rusten), 
waar de voorschriften van dat algemeen instrumentarium in de komende drie 
tot vijf jaar zullen worden gerealiseerd. Er wordt met betrekking tot het 
algemeen instrumentarium dus een soon tijdslimiet gesteld en het voordeel is 
dan ook het tegengaan van aanwijzing van grote gebieden voor bijvoorbeeld 
woningbouw zonder tijdselement; dit stimuleert tevens het tegengaan van 
speculatie[34]. 
De "uitvoeringsprogramma's" moeten een deling maken tussen gebied bestemd 
voor sociale woningbouw en premiebouw (een deel van het "zoneplan" wordt 
aldus "geactiveerd") en gebied bestemd voor normale woningbouw volgens het 
in paragraaf 7.2.3.6 vermelde indelingspercentage. Bovendien hebben de 
"uitvoeringsprogramma's" tevens betrekking op de in paragraaf 7.2.3.7 vermel-
de "stadsvernieuwingsplannen" die tevens hieraan gekoppeld moeten wor-
den[35]. 
Tenzij door de regio's hiertoe verplicht gesteld, zijn gemeentes met minder 
dan 10.000 inwoners niet gehouden tot het opstellen van een "uitvoeringspro-
gramma". De "uitvoeringsprogramma's" behoeven verder geen regionale 
goedkeuring. 
7.2.3.9 Het bouwreglement, de bouwvergunning en de woonvergunning 
De wet van 1942 schreef voor dat de gemeentes een stelsel van regels 
moesten opstellen, onder meer met betrekking tot inteme procedures en 
organisatie in het kader van de volkshuisvesting (niet met betrekking tot 
planinstrumenten), de maat-/afstandvoering en uiterlijke vormgeving van 
gebouwen en dergelijke[36]. Dit "bouwreglement" ("Regolamento Edilizio") is 
onderworpen aan regionale goedkeuring. 
De "bouwvergunning" ("Concessione Edilizia") is in haar huidige vorm gere-
geld in 1977[37], maar bestond al vanaf 1942[36]. De afgifte van de "bouw-
vergunning" is gebonden aan kosten (de zogeheten "oneri di urbanizzazione" 
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en "costo di costruzione") die vooral betrekking hebben op de ontsluitings-
kosten. Uiteraard vindt vóór afgifte een toetsing plaats aan het geldende 
planinstrumentarium. 
De "woonvergunning" ("Licenza di Abitabilità") is alleen noodzakelijk bij 
nieuwbouw of omvangrijke reconstructies en komt neer op een laatste 
controle (op conformiteit met de bouwtekening, voldoende droging van de 
muren en andere gezondheidscriteria), alvorens men in het nieuwe of gere-
construeerde pand gaat wonen[38]. Na de afgifte van een "bouwvergunning" 
en de eigenlijke bouw heeft men dus steeds een "woonvergunning" nodig; een 
"woonvergunning" is niet nodig wanneer men naar een gebruikte woning 
gaat[38]. 
7.3 Het gebruik van het planinstrumentarium in de praktijk 
7.3.1 Inleiding 
Naar de werking van het Italiaanse planinstrumentarium in de praktijk, zoals 
omschreven en betiteld in paragraaf 7.2, is slechts éénmaal een onderzoek 
gepleegd. Dit onderzoek, dat midden 1982 werd gepubliceerd, is verricht door 
de Ministeries van Binnenlandse Zaken en Publieke Werken[39]. Het onder-
zoeksmateriaal, dat alleen betrekking had op de stedelijke gebieden en de 
provinciehoofdsteden, werd gepresenteerd als "eerste deel van het onder-
zoek" en zou worden gevolgd door een publicatie (het "tweede deel") welke 
de rest van de Italiaanse gemeentes zou omvatten. De gegevens voor deze 
laatstgenoemde publicatie zijn echter nooit uitgewerkt en het "tweede deel" 
zal dan ook niet meer worden gepubliceerd[40]. Overigens zou dit "tweede 
deel" betrekking hebben op kleine gemeentes buiten de stedelijke invloeds-
sfeer. Ongetwijfeld is de situatie hier negatiever dan in de gemeentes waar 
het onderzoek zich nu op richtte. 
In het onderstaande zal worden getracht een synthese te geven van het 
voorvermelde onderzoeksmateriaal. Gezien de onvolledigheid hiervan zal ook 
de synthese hierdoor worden gekenmerkt: deze is beperkt tot een deel van 
de gemeentelijke planvorming, is gebonden aan de datum van het onderzoek 
(31/12/1980) en heeft slechts betrekking op een niet geheel representatief 
deel van de Italiaanse gemeentes (de kleine gemeentes buiten de stedelijke 
invloedssfeer worden immers buiten beschouwing gelaten). 
De keuze is gemaakt om de (overigens summiere) "praktijktoetsing" te 
richten op het planinstrumentarium, en wel vooral op die instrumenten die 
op de datum van het onderzoek al geruime tijd waren geïntroduceerd; dit 
zijn het structuurplan, het vereenvoudigd structuurplan, het normale (ge-
meentelijke) en particuliere bestemmingsplan en het normale en alternatieve 
zoneplan. Dit zijn overigens nog steeds de belangrijkste planinstrumenten. 
Het stadsvernieuwingsplan en het uitvoeringsprogramma zijn van te recente 
introductiedatum om hier met betrekking tot het tijdstip van het onderzoek 
al veel zinvolle conclusies aan te verbinden. 
De hier gerapporteerde onderzoeksresultaten blijven in het licht van het 
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Figuur 10: De ligging van de 11 stedelijke gebieden 
114 
In totaal gaat het om 10 stedelijke gebieden (zie figuur 10), bestaande uit 276 
gemeentes, waarvan 226 aan het onderzoek hebben medegewerkt. De gemeentes 
van de 10 stedelijke gebieden zijn in het beschouwde onderzoeksmateriaal 
gespecificeerd in een lijst (zie bijlage II). Helaas is in deze lijst niet gespeci-
ficeerd welke gemeentes wel en welke niet aan het onderzoek hebben mede-
gewerkt. Dat is achteraf moeilijk te achterhalen. Een elfde stedelijk gebied, 
dat van Napels (dat wel op figuur 10 is aangeduid en in bijlage II is gespeci-
ficeerd), is niet in het onderzoeksmateriaal beschouwd wegens de daar destijds 
opgetreden aardbeving. 
Verder richt het onderzoek zich op 87 provinciehoofdsteden waarvan de 
namen overeenkomen met de door elk van deze bestuurde Italiaanse provincie 
(zie bijlage III). In verband met de voornoemde aardbeving zijn de provin-
ciehoofdsteden van twee regio's, Campania en Basilicata, niet bij het onder-
zoek betrokken (zie figuur 5). 
Wat betreft de regionale planvorming, die niet in het onderzoeksmateriaal is 
beschouwd, blijkt uit mondelinge informatie[41], dat het instrument van het 
streekplan op zeer gebrekkige wijze wordt gehanteerd. Daardoor vindt de 
goedkeuring van het gemeentelijk planinstrumentarium veelal op arbitraire 
wijze (zonder regionaal planinstrument) plaats. 
7.3.2 De toepassing van de structuurplannen 
Van de 226 in de stedelijke gebieden beschouwde gemeentes beschikten 210 
over een algemeen planinstrument; hiervan beschikten 114 gemeentes over een 
structuurplan en pasten 96 een vereenvoudigd structuurplan toe; de meerder-
heid van deze plannen blijkt pas te zijn goedgekeurd ná 1971 (zie tabel 18). 
Tabel 18: Gemeentes van de Italiaanse stedelijke gebieden, voomen van een algemeen planinstru-
ment 
Aantal Met structuurplan Met vereenvoudigd structuurplan 
beschouwde Aantal Penode van goedkeuring Aantal Penode van goedkeuring 


























































































Bron: Ministero delTIntemo-Mimstero dei Lavori Pubblici (1982) 
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Deze situatie blijkt anders te liggen in de 87 provinciehoofdsteden waarvan 
slechts één niet beschikt over een algemeen planinstrument. In slechts 4 
gevallen gaat het om een vereenvoudigd structuurplan, de rest betreft normale 
structuurplannen. Een groot deel blijkt bovendien te zijn goedgekeurd in 1971 
of daarvoor (zie tabel 19). 
Geconcludeerd kan worden dat weliswaar ná 1971 veel planvorming heeft 
plaatsgevonden, maar dat in de stedelijke gebieden relatief veel gebruik is 
gemaakt van het vereenvoudigd structuurplan. In deze gebieden, die meren-
deels kleinere gemeentes betreffen, kan dit aanleiding geven tot een summie-
re, onduidelijke planvorming (zie paragraaf 7.2.3.3). Bovendien zijn er, met 
name in de stedelijke gebieden, gemeentes die in het geheel geen planinstru-
mentarium hanteren en deze bevinden zich zowel in Noord- als Zuid-Italië. 
Wel blijkt wat betreft de stedelijke gebieden van het noorden het structuur-
plan sterker vertegenwoordigd. Deze laatste vormt de enige basis voor een 
serieus planningsbeleid. In de provinciehoofdsteden is deze basis gelegd en 
zijn na 1971 geen vereenvoudigde structuurplannen meer goedgekeurd. 
Tabel 19 Gemeentes van de Italiaanse provinciehoofdsteden, ingedeeld naar regio, voorzien van een 
algemeen planinstrument 
Aantal Met structuurplan 
beschouwde Aantal Periode van goedkeuring 
gemeentes gemeentes 1971 of Na 1971 
daarvoor 
Met vereenvoudigd structuurplan 
Aantal Periode van goedkeuring 










































































Totaal 87 82 41 41 
Bron: Ministero dell'Intemo-Mimstero dei Lavon Pubblici (1982) 
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7.3.3 De toepassing van de bestemmingsplannen 
Het gemeentelijke bestemmingsplan wordt in Italië slechts in zeer beperkte 
mate toegepast. In de stedelijke gebieden blijken 191 van de 226 beschouwde 
gemeentes er niet over te beschikken. De overblijvende 35 gemeentes hebben 
in totaal 107 gemeentelijke bestemmingsplannen ontwikkeld (zie tabel 20). 
In de provinciehoofdsteden is de situatie iets beter, maar niet veel: ongeveer 
de helft, in totaal 44 van de 87 beschouwde gemeentes, ontwikkelden in totaal 
254 gemeentelijke bestemmingsplannen (zie tabel 21). 
Tabel 20: Gemeentes van de Italiaanse stedelijke gebieden, voorzien van bestemmingsplan 




































































Bron: Ministero dell'Interno-Mimstero dei Lavon Pubblici (1982) 
Van de andere kant blijkt het particuliere bestemmingsplan een veelvuldiger 
toepassing te kennen: in totaal werden 1.083 particuliere bestemmingsplannen 
ontwikkeld, waarvan 273 in 97 gemeentes van de stedelijke gebieden (zie tabel 
20) en 810 in 45 provinciehoofdsteden (zie tabel 21). 
Over het algemeen kan een afname van het aantal gemeentelijke en particu-
liere bestemmingsplannen worden geconstateerd van noord naar zuid. Dit geldt 
zowel voor de stedelijke gebieden als voor de provinciehoofdsteden (zie 
tabellen 20 en 21). Verder kan worden geconcludeerd dat in vele gemeentes, 
en met name de kleinere (waaruit over het algemeen de stedelijke gebieden 
bestaan), niet in het kader van deze uitvoeringsinstrumenten wordt gebouwd. 
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Tabel 21. Gemeentes van de Italiaanse provinciehoofdsteden, ingedeeld naar regio, voorzien 
van bestemmingsplan 
Aantal Met gemeentelijk bestemmingsplan Met particulier bestemmingsplan 
beschouwde Aantal Aantal Aantal Aantal 



















































































































Bron. Ministero dell'Intemo-Mmisteio dei Lavori Pubblici (1982) 
Weliswaar staan een aantal alternatieve uitvoeringsinstrumenten ter beschik-
king (waarover in de volgende paragrafen), maar die hebben betrekking op 
speciale vormen van woningbouw. Ovengens is bekend dat in veel gevallen 
het al dan niet vereenvoudigde structuurplan is gebruikt als uitvoenngsinstru-
ment (zie paragraaf 7.2.3.2.), maar het veelvuldig ontbreken van eigenlijke 
uitvoeringsinstrumenten, en mogelijk van überhaupt enig uitvoenngsinstrument, 
zou ook verband kunnen houden met de ongeplande bouw die in Italie op 
grote schaal heeft plaatsgevonden. Deze ongeplande bouw, die zich vooral 
concentreert in het zuiden, beliep tot 1983 ongeveer 1,7 miljoen woningen[42]. 
Verder kan een duidelijke voorkeur worden geconstateerd voor het particuliere 
bestemmingsplan. Dit wordt weliswaar goedgekeurd door de gemeenteraad, 
maar wordt ingevuld door particulieren. Er kan dus eventueel mee worden 
gemanipuleerd. 
7.3.4 De toepassing van speciale bestemmingsplannen: het zoneplan 
Wat betreft de toepassing van het zoneplan, dat is bedoeld voor de uitvoenng 
van de sociale woningbouw en premiebouw, is duidelijk sprake van een 
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positievere situatie dan met betrekking tot de voornoemde uitvoeringsinstru­
menten: in de stedelijke gebieden blijken ISO van de 226 beschouwde gemeen­
tes over zoneplannen te beschikken. Deze gemeentes hebben ш totaal 643 
zoneplannen ontwikkeld (zie tabel 22). 
In de provinciehoofdsteden was de situatie nog gunstiger: daar beschikten 
slechts 2 gemeentes met over zoneplannen. In totaal ontwikkelden de provin­
ciehoofdsteden 930 zoneplannen (zie tabel 23). 
Zoals vermeld in paragraaf 7 2.3.6 bestaat vanaf 1971 tevens een alternatief 
instrument voor het zoneplan. In totaal werden 203 van zulke alternatieve 
zoneplannen ontwikkeld, waarvan 110 in 49 gemeentes van de stedelijke 
gebieden en 93 in 24 provinciehoofdsteden (zie tabellen 22 en 23). 










































































Bron Ministero dell'Intemo-Mimstero dei Lavon Pubblici (1982) 
Over het algemeen kan worden geconstateerd dat het zoneplan een vnj brede 
toepassing heeft gekend. Er is geen sprake van grote verschillen tussen noord 
en zuid Het verschil in mate van toepassing vergeleken met die van de 
voornoemde uitvoenngsinstrumenten is overigens merkwaardig. Wellicht laat 
zich dit verklaren uit het feit dat bij zoneplannen eigenlijk de staat (geheel 
of gedeeltelijk) als investeerder m woningbouw optreedt en voor de uitvoenng 
van dit soort woningbouw (sociale woningbouw en premiebouw) waren de 
zoneplannen verplicht gesteld Ovengens wordt de uitvoenng van zoneplannen, 
die onteigening als instrument gebruiken, momenteel aanmerkelijk bemoeilijkt 
Deze onteigening was namelijk sinds wet 865 (Gazzetta Ufficiale, 1971) 
(vervolgens gewijzigd, maar bevestigd m wet 10 (Gazzetta Ufficiale, 1977)) 
min of meer gebaseerd op de agransche waarde. Ingevolge twee uitspraken 
van het Constitutioneel Hof, in 1980 en 1983, moet nu echter weer de markt-
waarde worden vergoed, zoals geregeld in wet 2359 uit 1885[43]. 
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Tabel 23: Gemeentes van de Italiaanse provinciehoofdsteden, ingedeeld naar 



























































































































Bron: Ministero deH'Intemo-Mimstero dei Lavon Pubblici (1982) 
7.3.5 De toepassing van enkele overige planinstrumenten 
Het stadsvernieuwingsplan 
Uit de onderzoeksresultaten blijkt dat het stadsvernieuwingsplan slechts een 
zeer beperkte toepassing heeft gekend. In de stedelijke gebieden hebben 85 
van de 226 beschouwde gemeentes stadsvemieuwingszones aangewezen. Hiervan 
hebben slechts 22 gemeentes ook werkelijk stadsvernieuwingsplannen opge-
steld. Dit betrof in totaal 64 plannen waarvan 37 op gemeentelijk en 27 op 
particulier initiatief. 
In de 87 provinciehoofdsteden is sprake van een iets betere situatie, doch in 
geringe mate. Hier hebben 74 gemeentes stadsvemieuwingszones aangewezen, 
maar slechts 19 hiervan ontwikkelden ook daadwerkelijk stadsvernieuwings-
plannen. In totaal waren dit 48 plannen waarvan 32 op gemeentelijk initiatief 
en 16 op particulier initiatief. Het blijkt uit de onderzoeksresultaten dat 
vrijwel alle plannen zijn geconcentreerd in het noorden, slechts enkele in het 
centrum, en dat in Zuid-Italië vrijwel helemaal geen stadsvernieuwingsplannen 
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zijn ontwikkeld. De conclusie is dat de richtlijnen, geïllustreerd in paragraaf 
7.2.3.7, door vele gemeentes, althans tot voor kort, niet zijn opgevolgd 
(andere onderzoeksresultaten van wat recentere datum, die echter geen 
aanduiding geven van het aantal stadsvernieuwingsplannen, maar wel een 
regionale indicatie impliceren, vindt men in paragraaf 4.3). 
Het uitvoeringsprogramma 
Merkwaardig genoeg zijn de uitvoeringsprogramma's in hogere mate aanwezig 
in de stedelijke gebieden dan in de provinciehoofdsteden (de stedelijke 
gebieden bestaan, afgezien van de kerngemeente, immers over het algemeen 
uit kleinere gemeentes). In de stedelijke gebieden beschikken 146 van de 226 
beschouwde gemeentes, dus meer dan de helft, over een uitvoeringsprogramma; 
in de provinciehoofdsteden zijn dat 44 van de in totaal 87 gemeentes. Het 
blijkt uit de onderzoeksresultaten dat met name de provinciehoofdsteden van 
Zuid-Italië weinig uitvoeringsprogramma's hebben opgesteld. 
Geconcludeerd kan worden dat de planvorming met betrekking tot dit laatste 
instrument in korte tijd op vrij massale wijze heeft plaatsgevonden. Uit de 
onderzoeksresultaten blijkt echter dat de in het kader hiervan uitgevoerde 
programmering op arbitraire wijze, dus niet gefundeerd op concreet "haalbaar-
heidsonderzoek", heeft plaatsgevonden. Dat doet uiteraard vraagtekens zetten 
bij het nut van dergelijke "programma's". 
7.4 Terugkoppeling naar de probleemstelling en samenvatting 
Dit hoofdstuk heeft zich geconcentreerd op de ruimtelijke planningspolitiek 
van de overheid als beleidsbepalende institutie. De beleidsbepalende instituties 
zijn, zoals gesteld in hoofdstuk 1, "indirecte actoren" die door hun wissel-
werking met de "directe actoren" (en de daaraan verbonden "vraag- en 
aanbodcomponenten") invloed hebben op het "uitwisselingsproces" en op de 
"input" van de enkelvoudige deelmarkten; zij zijn dus medeverantwoordelijk 
voor de "output" van het woningmarktsysteem. 
De ruimtelijke planningspolitiek is ingevolge paragraaf 1.3.2 van belang in het 
kader van de "categorische evaluatie" van het overheidsbeleid. Wat betreft de 
woningbouwmarktinvesteringen is de ruimtelijke planningspolitiek van belang 
voor de bestemming van de grond, voor de nieuwbouw en voor de renovatie; 
de laatstgenoemde betreft tevens de bestaande voorraad. Daarnaast echter 
resulteert een verkeerd ingeschatte ruimtelijke planningspolitiek veelal in het 
ontstaan of voortbestaan van een groot aantal, vaak moeilijk kwantificeerbare 
externe effecten (zie citaten van Smith (1971) en Harrison (1977) in paragraaf 
1.3.2). Dat terwijl juist het optreden van negatieve externe effecten, ingevolge 
paragraaf 1.3.2, een hoofdmotivering vormt voor de in het kader van de 
ruimtelijke planningspolitiek door de overheid geleverde bijdrage aan de 
woningmarkt en (in dit geval) aan de woningbouwmarkt (dat was, zoals 
vermeld, ook het geval ten aanzien van het huurbeleid, het beleid ten aanzien 
van sociale woningbouw en premiebouw en het stadsvernieuwingsbeleid). Deze 
bijdrage wordt geleverd via de voorgenoemde wisselwerking met de vraag- en 
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aanbodcomponenten en betreft de hele cirkelvormige relatie in het model (zie 
figuur 4). 
In dit hoofdstuk, dat wat betreft verklarend/beschrijvend karakter niet 
afwijkt van hoofdstuk 5, is ter evaluatie van de ruimtelijke planningspolitiek 
een presentatie gegeven van de inhoudelijke aspecten van het Italiaanse 
planinstrumentarium; verder heeft, voorzover bekend, een summiere beschrij-
ving van de toepassing van dit instrumentarium plaatsgevonden. Daarmee werd 
verder ingegaan op het tweede deel van de centrale vraagstelling en de daarin 
gestelde inhoudelijke onderzoeksvragen "Hoe functioneen de participatie in 
deze van de beleidsbepalende en financierende instituties?" en "Welke zijn, 
voorzover bekend, de verschillen tussen Noord-, Centraal- en Zuid-Italië?" 
werden verder uitgediept. Het antwoord op de eerstgenoemde vraag, reeds 
begonnen vanaf hoofdstuk 5, werd hiermee gecompleteerd; de laatstgenoemde 
vraag betrof, zoals vermeld, de hoofdstukken 5 t/m 8 en werd hier beant-
woord wat betreft de specifieke aspecten van dit hoofdstuk. 
Er is met name gebleken dat een planinstrumentarium in theoretisch/juridi-
sche zin wel aanwezig is, maar dat de hieruit voortvloeiende planinstrumenten 
in de praktijk slechts een beperkte toepassing genieten. In hoeverre deze 
situatie samenhangt met het begrip "tekortkoming", en vooral de wijze waarop 
het met dit begrip kan worden verbonden, wordt onderzocht in hoofdstuk 9. 
In grote lijnen is gebleken dat in Italië sprake is van drie planningsniveaus. 
Deze zijn: de nationale overheid, de regio en de gemeente. 
De nationale overheid oefent haar invloed op de planning vrijwel alleen uit 
door middel van de wetgeving die gestalte krijgt op regionaal en (vooral) 
gemeentelijk niveau. Een totaalvisie, zoals in Nederland met nationale "nota's", 
ontbreekt. Daarnaast is op een viertal punten sprake van een directe be-
ïnvloeding; deze zijn: de "planningstandaards", de restricties van de "Wet 
Galasso", de "landschapsparken" (en "andere" boven-regionale structuren) en 
de "wet op de sanering van ongeplande ontwikkelingen" (de zogeheten "Con-
dono Edilizio"). 
De belangrijkste planningsbevoegdheid van de regio's ligt in de goedkeuring 
van de belangrijkste gemeentelijke planinstrumenten, en als referentiekader 
beschikken zij hiertoe over het "streekplan" ("Piano Territoriale di Coordina-
mento") dat niet bindend is voor de burgers, maar wel voor de gemeentes. 
Hiermee is een gecoördineerde controle van de gemeentelijke planvorming 
mogelijk. In vele Italiaanse regio's vindt de goedkeuring van de gemeentelijke 
plannen echter plaats zonder deze referentiekaders (die vrijwel nergens tot 
stand zijn gekomen), dus op arbitraire, ongedisciplineerde wijze. De regio's 
beschikken verder over het instrument van het "landschapsplan" ("Piano 
Paesistico"). 
De coördinerende bepalingen van het "streekplan" moeten op gemeentelijk 
niveau worden vertaald in het "structuurplan" dat in Italië juridisch bindend 
is voor de burgers. Dit "structuurplan" kent twee vormen, namelijk het "Piano 
Regolatore Generale", hier aangeduid als het "structuurplan" en verplicht voor 
een vastgesteld aantal grotere gemeentes, en het veel simpeler "Programma di 
Fabbricazione", hier aangeduid als het "vereenvoudigd structuurplan". Het 
"structuurplan" moet worden gerealiseerd door middel van uitvoeringsinstru-
menten, hier betiteld als "bestemmingsplannen". Deze kunnen worden onder-
verdeeld in twee soorten: "gewone bestemmingsplannen" (het gemeentelijke 
"Piano Particolarizzato", hier "het normale (gemeentelijke) bestemmingsplan" 
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genoemd, en het particuliere "Piano di Lottizzazione", aangeduid als het 
"particuliere bestemmingsplan") en een hele (recente) reeks "speciale bestem-
mingsplannen" die zijn gericht op een bepaalde bouwactiviteit. Tot deze 
laatste behoren: het "zoneplan" ("Piano di zona per l'Edilizia Economica e 
Popolare" (PEEP)) dat is gericht op de sociale woningbouw en premiebouw, en 
het "stadsvernieuwingsplan" ("Piano di Recupero") dat zich vooral richt op 
renovatie. Parallel aan dit operationele planningssysteem loopt een planinstru-
ment waar dit systeem haar tijdselement aan zou moeten ontlenen. Dit zijn de 
zogeheten "uitvoeringsprogramma's" ("Programmi Pluriennali di Attuazione") 
die de delen van het "structuurplan" aanduiden, waar de daaropvolgende 3 tot 
5 jaar zal worden gebouwd. Andere gemeentelijke planinstrumenten zijn het 
"bouwreglement" ("Regolamento Edilizio"), de "bouwvergunning" ("Concessione 
Edilizia") en de "woonvergunning" ("Licenza di Abitabilità"). 
Alle bovenstaande instrumenten zijn in het hoofdstuk belicht en bovendien is, 
voorzover bekend en voorzover relevant, een overzicht gegeven van de 
toepassing van deze planinstrumenten in de praktijk. Dit overzicht kan als 
volgt worden samengevat: met betrekking tot de algemene planinstrumenten 
(het al dan niet vereenvoudigd structuurplan) kan worden gesteld, dat vooral 
in de kleinere gemeentes het vereenvoudigd structuurplan en het soms in zijn 
geheel ontbreken van algemene planinstrumenten aanleiding geeft tot een 
summiere, onduidelijke planvorming. Wat betreft de bestemmingsplannen is de 
situatie nog zorgelijker: in vele gemeentes, met name de kleinere, wordt niet 
in het kader van deze uitvoeringsinstrumenten gebouwd en zijn er veel 
ongeplande ontwikkelingen; er wordt een voorkeur aan de dag gelegd voor het 
particuliere bestemmingsplan. Van de speciale bestemmingsplannen heeft alleen 
het zoneplan een redelijke toepassing gekend, maar dit wordt momenteel 
bemoeilijkt door de herinvoering van de marktwaarde bij onteigening. Alhoe-
wel overigens relatief recent van introductiedatum heeft het stadsvernieu-
wingsplan, als speciaal bestemmingsplan, een zeer beperkte toepassing gekend. 
Het uitvoeringsprogramma is wel veelvuldig gebruikt, maar niet gebaseerd op 
concreet "haalbaarheidsonderzoek". Bij al deze planinstrumenten blijkt over 
het algemeen sprake van een verslechterde toepassing van noord naar zuid 
(waar ook de ongeplande bouw het grootst is). De arbitraire controle "van 
bovenaf' (bedoeld worden de nationale overheid en met name de regio's) is 
reeds aangestipt en in dit kader is, gelet op de uit dit hoofdstuk blijkende 
slechtere planvorming in de kleinere gemeentes, sprake van een slecht "kleine 
kemenbeleid". 
[1] Bron: ISTAT (1982) 
[2] Bron: wee 1150 (Gazzella Ufficiale, 1942) 
[3] Bron: wet 765 (Gazzella Ufficiale, 1967) 
[4] Corte Costituzionale, uitspraak 55 (1967) (Bron: interview CENSIS, zie ook: Bonaccorsi (1976)) 
[5] Bron: wet 1187 (Gazzella Ufficiale, 1968) 
[6] Bron: wet 10 (Gazzella Ufficiale, 1977) 
[7] Corte Costituzionale, uitspraak 92 (1982) (Bron: interview CENSIS) 
[8] Bron: wet 167 (Gazzetta Ufficiale, 1962) 
[9] Bron: wet 865 (Gazzetta Ufficiale, 1971) 
[10] Bron: wet 457 (Gazzetta Ufficiale, 1978) 
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[11] Voor zonenng. zie Decreto Ministenale 1444 (Gazzetta Ufficiale, 1968) 
[12] Bron. wet 431 (Gazzetta Ufficiale, 1985) 
[13] Bron. interview Ministerie van Pubbeke Werken 
[14] Bron: wet 47 (Gazzetta Ufficiale, 1985) 
[15] Bron: Merloni/Urbani (1976) 
[16] Bron: interview Regio Lazio 
[17] Zie Decreto Presidente della Repubbbca 8 (Gazzeta Ufficiale, 1972), aangevuld door Decreto 
Presidente della Repubblica 616 (Gazzetta Ufficiale, 1977) 
[18] Bron: wet 1150 (Gazzetta Ufficiale, 1942) 
[19] Bron: interview Regio Lazio 
[20] Bron- wet 1497 (Gazzetta Ufficiale, 1939) 
[21] Bron: Regio Decreto 1357 (Gazzetta Ufficiale, 1940) (=toepassing wet 1497 (Gazzetta Ufficiale, 
1939)) 
[22] Bron: wet 1150 (Gazzetta Ufficiale. 1942), aangepast door wet 1187 (Gazzetta Ufficiale, 1968) 
[23] Toegevoegd door wel 457 (Gazzetta Ufficiale, 1978) 
[24] Bron: wet 1150 (Gazzetta Ufficiale, 1942) 
[25] Bron- interview CENSIS, zie ook: Bonaccorsi (1976) 
[26] Bron- interview universiteit Rome ("Istituto di Pianificazione Tcmtonale") 
[27] Bron: wet 47 (Gazzetta Ufficiale, 1985) 
[28] Bron: wet 1150 (Gazzetta Ufficiale, 1942), aangepast en aangevuld door wet 765 (Gazzetta Ufficia-
le, 1967) 
[29] Bron: wet 167 (Gazzetta Ufficiale, 1962), aangepast en aangevuld door de wetten 865 (Gazzetta 
Ufficiale, 1971) en 10 (Gazzetta Ufficiale, 1977) 
[30] Bron. wet 457 (Gazzetta Ufficiale, 1978) 
[31] Bron. wet 167 (Gazzetta Ufficiale, 1962), achtereenvolgens aangepast door wet 865 (Gazzetta 
Ufficiale, 1971), wet 247 (Gazzette Ufficiale, 1974) en wel 457 (Gazzetta Ufficiale, 1978) 
[32] Voor het eerst aangekondigd m wet 10 (Gazzetta Ufficiale, 1977), maar nu definitief (Bron 
interview Ministerie van Publieke Werken) 
[33] Bron' wet 10 (Gazzetta Ufficiale, 1977), aangepast en aangevuld door wet 94 (Gazzetta Ufficiale, 
1982) 
[34] Bron: interview Ministerie van Publieke Werken 
[35] Bron: wet 457 (Gazzetta Ufficiale, 1978) 
[36] Bron· wet 1150 (Gazzetta Ufficiale, 1942) 
[37] Bron: wet 10 (Gazzetta Ufficiale, 1977) 
[38] Bron-gemeentelijke informaue (Rome); zie Regio Decreto 1265 (Gazzetta Ufficiale, 1934) 
[39] Bron. Ministero dell'Inlcmo-Minislero dei Lavori Pubblici (1982) 
[40] Bron* interview Ministerie van Publieke Werken 
[41] Bron: interview Regio Lazio 
[42] Bron CENSIS-CNEL (1983), interview CENSIS 
[431 Bron Ciccone (1983), interview CENSIS 
8 NAAR EEN VERKLARING VAN DE BESTAANDE WONING-
MARKT IV: HET WAARDEN- EN NORMENSTELSEL EN 
HET POLITIEKE SYSTEEM 
8.1 Inleiding 
Om de bestaande woningmarkt in al haar facetten te kunnen verklaren, is 
een analyse van de factoren welke haar op directe wijze kenmerken niet vol-
doende. Deze factoren treden immers op in een specifieke maatschappelijke 
context, hetgeen analyse van het maatschappelijk waarden- en normenpatroon 
noodzakelijk maakt. Dit waarden- en normenpatroon bepaalt het maatschap-
pelijke en politieke gedragspatroon en ligt daarom mede ten grondslag aan 
optredende ontwikkelingen op de woningmarkt. Het gaat met andere woorden 
om de in het model (figuur 4) aangeduide politiek-maatschappelijke context 
(het tweede verklaringsniveau). 
8.2 Het Zuid-Italiaanse waarden- en normenstelsel en de ontwikkeling 
van het politiek clientélisme in Italië 
Toen Noord- en Zuid-Italië in de vorige eeuw met elkaar werden verenigd, 
had de maatschappij in Zuid-Italië een sterk feodaal karakter. Volgens 
Graziano (1984) werd deze maatschappij gedomineerd door grootgrondbezit-
ters die hun grond doorgaans afstonden in deelpacht. Deze grootgrondbezit-
ters hadden weinig interesse in de nationale politiek van de nieuwe staat; zij 
wilden alleen erkenning van hun grondeigendomsrecht en op locaal niveau 
een absolute administratieve macht. In ruil hiervoor gaven zij hun steun aan 
een politieke structuur die werd overheerst door de financiële belangen van 
het noorden. Voor het noorden betekende het voortbestaan van de feodale 
structuur een verzekering tegen het opkomende radicalisme. Deze gang van 
zaken wordt in grote lijnen bevestigd in het werk van Catanzaro (1985). 
Het voortbestaan van deze feodale structuur hield in dat Zuid-Italië in de 
vorige eeuw noch werd gekenmerkt door een modem staatsmechanisme, noch 
door een moderne marktstructuur. Hiervoor in de plaats bestond op verschil-
lende niveaus een complex netwerk van persoonlijke relaties, dat was geba-
seerd op de onderlinge uitwisseling van gunsten, ofwel anders gesteld, op het 
begrip "instrumentele vriendschap". 
Het concept van de "instrumentele vriendschap", dat ook nu nog een funda-
menteel onderdeel van het Zuid-Italiaanse waarden- en normenstelsel blijkt 
te vormen, werd nauwkeurig omschreven door Catanzaro (1985). Het vervangt 
deels het begrip familierelatie, maar staat daar niet aan gelijk: uit het 
onderzoek van Catanzaro (1985) bleek namelijk dat het meestal wordt 
gekenmerkt door beperkte duur en wordt bepaald door noodzaak. Al met al 
vormde dit begrip echter de enige werkelijke organisatievorm van de Zuid-
Italiaanse maatschappij. 
Door de afwezigheid van een nationale gezagsstructuur organiseerden de 
grondeigenaren een particuliere ordedienst waarvan de leden, volgens Grazia-
no (1984), tevens fungeerden als zetbazen voor de deelpachtkavels. De leden 
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van deze ordedienst, die wereldvermaardheid verwierf onder de naam "Mafia", 
ontwikkelden zich tot vertegenwoordigers van de grootgrondbezitters. Zowel 
uit het werk van Graziano (1984) als uit dat van Catanzaro (1985) blijkt, dat 
zij uitgroeiden tot politieke en economische "bemiddelaars" tussen de locale 
gemeenschap en het centrum van de toen pas gesuchte Italiaanse staat. Zij 
vormden aldus een substituut voor het toen nog ontbrekende staats- en 
marktmechanisme. Catanzaro (1985) omschreef de Mafia van deze periode 
zelfs als de "eerste institutionalisering" van het Zuid-Italiaanse waarden- en 
normenstelsel dat de "instrumentele vriendschap" (en ook het begrip "presti-
ge") als centraal instrument in zich draagt. 
In deze feodale maatschappij van de vorige eeuw was "geweld" volgens 
Catanzaro (1985) een geoorloofd middel en als zodanig nauw verbonden aan 
het begrip "prestige". "Prestige" (in het Italiaans "onore") was voornamelijk 
voorbehouden aan hen die zich konden doen gelden zonder daarbij een 
beroep te doen op een wet, en de "instrumentele vriendschap" was daarbij 
het belangrijkste middel. In dit type maatschappij, waar geen enkele notie 
van gemeenschapszin bestond, was een verpersoonlijking van maatschappelijke 
relaties, welke zich uitte in begrippen als "verticale solidariteit" en "zwijg-
plicht" ("omertà"), het enige middel om zich te handhaven. 
De ondergeschiktheid van het zuiden en zijn onvoorwaardelijke trouw aan de 
in de vorige eeuw door het noorden gedomineerde politiek had volgens 
Graziano (1984) tot gevolg dat op nationaal niveau een bestuursstructuur kon 
ontstaan, die was gebaseerd op de vorming van een politieke meerderheid via 
persoonlijke relaties, een politiek systeem dus gebaseerd op "instrumentele 
vriendschap": de dominante klasse uit het noorden kon immers rekenen op 
onvoorwaardelijke steun van de afgevaardigden uit het zuiden. Hierdoor was 
een moderne partijpolitiek onnodig en ontstond een relatieve ongevoeligheid 
voor sociaal-maatschappelijke behoeftes (zoals bijvoorbeeld de behoefte aan 
huurwoningen). Bovendien werd met alle middelen getracht om datgene wat 
hier zal worden omschreven met de term "politiek clientélisme" (het verkrij-
gen van politieke steun op basis van het concept van de "instrumentele 
vriendschap") ook naar het noorden en het centrum uit te breiden. Uit het 
onderzoek van Graziano (1984) komt verder naar voren, dat de na de periode 
van het fascisme aantredende politieke partijen in zekere mate deze "consen-
sustechniek" overnamen. Men krijgt deze indruk tevens in de praktijk en bij 
lezing van de Italiaanse pers. Het bestaan van een dergelijke techniek wordt 
bovendien bevestigd in gevoerde interviews met enkele politici. De partijen 
zouden daarin niet alleen zijn bijgestaan door de in deze periode op gang 
komende inteme migratiestromen (gedoeld wordt op de Zuid-Italianen, maar 
dat is een bewering waarvoor bewijs moet worden geleverd), maar ook door 
het "systeem van voorkeursstemmen" dat volgens Pasquino (1983) aanleiding 
gaf tot een grootscheepse uitwisseling van stemmen en gunsten. Hierdoor 
zouden dan niet de beste kandidaten zijn gekozen, maar (zoals hij stelt) de 
meest "gewetenlozen", dat wil zeggen zij die bereid waren de steun van 
exteme pressiegroepen te accepteren. Er ontstond aldus volgens Pasquino 
(1983) een klasse van beroepspolitici die, door het ontbreken van onderlinge 
competitie wat betreft verdiensten en bijdragen aan het maatschappelijk 
proces, ten dele van de maatschappij (en haar behoeftes) vervreemdde. Aan 
de zuidelijke mentaliteit van de vorige eeuw was volgens Turiello (1882) 
politieke solidariteit rondom de partij-ideologie, de basis voor elke moderne 
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politieke partij, vreemd. De tendens was de partij aan te wenden voor het 
individueel belang (en voor het groepsbelang alleen inzoverre tussen bepaalde 
groepen "instrumentele relaties" bestonden). Graziano (1984) omschreef dit als 
een tendens tot "privatisering van de staat". Als gevolg hiervan verminderde 
zowel het belang van de partij-ideologie als van het massabelang en ont-
brandde tussen de partijen een strijd met als inzet de "politieke kolonisatie" 
van de burgermaatschappij. Graziano (1984) zegt: "De politieke kolonisatie 
van de burgermaatschappij is de belangrijkste vorm van clientélisme heden in 
Italië". Alle partijen namen hieraan deel. 
8.3 De "politieke kolonisatie" van de burgermaatschappij 
Indien met bovenstaande onderzoekingen de waarheid is achterhaald, dan past 
het gebruik door de politieke partijen van het "clientélisme" als consensus-
techniek voor het verkrijgen van de kiezersgunst geheel in de geobserveerde 
tendens tot "privatisering" van de staat. Moderne consensustechnieken, 
gebaseerd op relatieve anonimiteit waarbij de politicus wordt beoordeeld op 
zijn reële bijdrage aan het groepsbelang, staan dit niet toe. Het gebruik van 
deze techniek houdt echter in dat politici respectievelijk politieke partijen 
voor het maken van carriere respectievelijk groei over middelen moeten 
beschikken om een bepaalde politieke clientèle te bedienen. Vooral in de 
hogere partijpolitiek is het van belang dat deze clientèle bestaat uit groe-
pen, ook wel aan te duiden als "lobby's". 
De politieke partijen zouden daarom twee centrale doelstellingen kunnen 
hebben: 
1) Het zich verzekeren van politieke steun van maatschappelijke groeperin-
gen, en 
2) ter realisatie hiervan: het zich verzekeren van voldoende middelen. 
Om deze doelstellingen te verwezenlijken, kan zich tussen de politieke 
partijen een strijd ontwikkelen om de maatschappelijke instituties. Indien dat 
vertegenwoordigende instituties betreft, kan worden gesproken van een 
gerechtvaardigde strijd; indien echter de bovenstaande doelstellingen worden 
gehanteerd, kan het zich daar niet toe beperken. Door het gebruik van de 
genoemde consensusmethode heeft dan elke partij (en partijvertegenwoordi-
ger) behoefte aan de vorming van een politieke clientèle. Indien wordt 
afgegaan op de onderzoekingen van Graziano (1984) en Pasquino (1983), dan 
blijkt, dat op vele bestuursniveaus in Italië een politieke infiltratie ontstond 
van overheidsdiensten. Dat impliceerde het risico dat de politieke clientèles, 
in ruil voor politieke steun, door middel van deze diensten konden worden 
"gehonoreerd"; men denke hierbij aan overheidsfuncties in zowel marginale 
als centrale posities; verder aan toewijzing van bouwvergunningen (met name 
bij vage hantering van planinstrumenten), opdrachten en toewijzingen in de 
sfeer van publieke werken en fondsen, inclusief de sociale woningbouw/pre-
miebouw/stadsvemieuwing en toewijzing van woningwet- en premiewoningen. 
In sommige gevallen werden fondsen onopgemerkt gemanipuleerd. Dit temeer, 
omdat de staat/regio deze fondsen weliswaar localiseert, maar de uitgave 
ervan, zoals geconstateerd, niet of nauwelijks controleert; hiermee wordt 
onbedoeld ruimte gecreëerd voor de eventuele manipulatie door sommige 
politici. Cassese (1985) noemt dit 'Tunica area dove possa esercitarsi il 
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"political patronage" della classe politica" (het enige gebied waarop de 
"political patronage" van de politieke klasse zich kan uitoefenen). Het 
gebruik van fondsen op deze wijze leidt volgens Davis (1980) tot belangrijke 
vertragingen in de besteding ervan; bovendien wil in het kader van frequente 
wijzigingen in de politieke verhoudingen en posities (die in Italië nogal eens 
optreden) geen enkele politicus de "politieke vruchten" van de besteding van 
deze fondsen aan zijn politieke opvolger cadeau geven. Dit is een van de 
mogelijke verklaringen voor de geobserveerde vertragingen in de besteding 
van de fondsen van de Italiaanse sociale woningbouw/premiebouw en stads-
vernieuwing. Het bovenbeschreven gedeeltelijke politieke infiltratiesysteem 
komt in andere bewoordingen deels (voor het zuiden) tevens naar voren in 
het onderzoek van Arlacchi (1983), en ook in de praktijk doen zich fenome-
nen voor die in die richting wijzen. 
Dit infiltratiesysteem impliceert dat ook de "algemene richtlijnen" van 
instituties, zoals de wetgeving, kunnen worden omgevormd tot wervings-
instrumenten en in dienst kunnen worden gesteld van politieke clienteles. 
Het feit nu dat staatsinstituties in dienst zouden staan van politieke 
clientèles, impliceert dan tevens het risico dat de gemeenschappelijke midde-
len worden aangewend ter bevrediging van het individuele belang. De verde-
ling van die middelen volgt dan niet de weg van rationele (zo efficiënt 
mogelijke) procedures. 
Hiermee is echter de situatie nog niet volledig beschreven; door hun invloed-
rijke politieke clientèles zouden de partijen er in hun onderlinge strijd op 
den duur in kunnen slagen naast de staatsinstituties ook tal van particuliere 
instituties voor zich op te eisen, om deze evenals de eerstgenoemde om te 
vormen tot politieke instrumenten. Indien de onderzoekingen van Pasquino 
(1983) en Graziano (1984) kunnen worden geloofd, is dit in Italië het geval 
geweest; in elk geval is bekend dat een aantal Italiaanse banken, de vakbon-
den, de ziekenhuizen, de ziekenfondsen, bedrijven met staatsparticipatie en 
instituties op het gebied van de massacommunicatie (enkele radio- en tv-zen-
ders, sommige dag- en weekbladen, enkele uitgeverijen, etc.)(de "autonome" 
provinciale woningbouwverenigingen IACP en de premiebouwcoöperaties zijn 
al genoemd) onder politieke controle staan. Ditzelfde geldt voor de belang-
rijkste beroepsgroepen van intellectuelen, die door de wettelijke creatie van 
zogeheten "ordini" geheel zijn verbonden aan een politieke groepering. Er 
bestaat een afzonderlijke "orde" voor een aantal wetenschappelijke discipli-
ne's en het lidmaatschap is, in geval van beroepsuitoefening, wettelijk 
verplicht. Met op de achtergrond een politieke partij zijn deze "ordini" 
oppermachtig, niet alleen wat betreft de verdeling van arbeid, maar ook met 
betrekking tot wetenschappelijke publicaties. Pasquino (1983) stelt in dit 
kader: "De geschiedenis van de Italiaanse intellectuelen en hun grotendeels 
ondergeschikte relatie tot de politieke partijen is integraal onderdeel van de 
zwakte van de burgermaatschappij in haar relatie tot de politieke maatschap-
pij". Of overheersing door politieke partijen "an sich" negatief is, is echter 
niet altijd zeker: politieke partijen zijn immers de vruchten van een demo-
cratisch systeem; alles is daarom afhankelijk van het binnen deze partijen 
gehanteerde waarden- en normenstelsel, hoewel dit in vele gevallen zal zijn 
afgeleid van het maatschappelijk stelsel. 
Interessante, maar ook vergaande conclusies komen uit het onderzoek van 
Cassese (1985). Hij stelt dat het hogere kader van het ambtelijk staatsappa-
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raat momenteel in grote meerderheid (tussen 60% en 70%) wordt gevormd 
door Zuid-Italianen; dit apparaat houdt daarom vast aan de waarden van een 
statische maatschappij, waaraan elke dynamiek en zin tot hervorming ont-
breekt (dat zou dan ook kunnen gelden ten aanzien van de "Equo Canone" en 
de procedures van sociale woningbouw/premiebouw en stadsvernieuwing). De 
loopbaan van deze ambtenaren wordt getuige zijn onderzoek volledig bepaald 
door posities en connecties binnen de politiek; wat betreft de lagere functies 
is zij volledig gestoeld op automatisme en prestatie speelt hierbij geen 
enkele rol; het absenteïsme gaat alle perken te buiten. Het bestuurlijk 
onvermogen van dit ambtelijk apparaat illustreert Cassese (1985) met de 
volgende uitspraak: "Si presta poco ad essere governata essa stessa", dat wil 
zeggen dat het apparaat dusdanig is gevormd, dat het zeer moeilijk zelf 
bestuurbaar is. Indien deze bevindingen op waarheid berusten, zou de onmid-
dellijke vraag kunnen worden gesteld hoe een dergelijk apparaat dan andere 
instituties (bijvoorbeeld die van belang voor het goed functioneren van de 
woningmarkt) kan besturen. De conclusies van Cassese (1985) zijn echter 
dusdanig vergaand (met name wat betreft de Zuid-Italianen), dat zij onder-
steund hadden moeten worden door een aannemelijke empirische bewijsvoe-
ring. Die ontbreekt echter vooralsnog en zijn onderzoek is dus louter 
indicatief. Het bestaan van een statisch, bureaucratisch staatsapparaat blijkt 
echter wel in de praktijk. In dit kader (het bestuurlijk apparaat) pleitte 
Pasquino (1983) dan ook voor "institutionele hervormingen" tegen de partij-
dominantie (en dus tegen de gehypothetiseerde consensusmethode). Hij zei: 
"Datgene dat zou worden verloren in termen van controle (van de instituties) 
door de partijen, zou waarschijnlijk worden gewonnen in termen van functio-
naliteit en dynamiek". 
Pasquino (1983) suggereert dat de burgermaatschappij door de politieke 
partijen wordt "bemiddeld", waarbij deze maatschappij aan de partijen 
ondergeschikt zou zijn; hij noemde deze politieke maatschappij "aanzienlijk 
sterker dan in andere landen". Fameti (1973) sprak in dit kader al van "een 
tendens tot fusie tussen de burger- en politieke maatschappij, waarvan de 
consequenties nog niet zijn te overzien". Behalve de gehypothetiseerde 
consensusmethode lag een ander aspect van de (oorspronkelijk vooral Zuid-) 
Italiaanse cultuur hieraan ten grondslag, en wel de sterk individualistische 
maatschappij, met, zoals Turiello (1882) reeds stelde, groepsvorming buiten 
de familie alleen uit noodzaak en niet uit vertrouwen, met andere woorden 
het ontbreken van relevante alternatieve organisatievormen. Deze door 
Pasquino (1983) als "zwak" gedefinieerde maatschappij was volgens hem 
gemakkelijk toegankelijk voor de partijen, temeer omdat deze partijen zouden 
hebben ingespeeld op het traditionele waarden- en normenstelsel in het 
zuiden, dat deze maatschappij had ingedeeld in "protetti" (beschermden) en 
"protettori" (beschermers)(termen gebruikt door Turiello (1882)). 
8.4 De "bijzondere" situatie in Zuid-Italië 
Toen na de tweede wereldoorlog het tegenwoordige partijenstelsel werd 
gecreëerd, zijn (afgaande op de bovenstaande onderzoekingen) in relatie tot 
deze partijen in Italië politieke clientèles ontstaan. Graziano (1984) stelt dat 
al voor de oorlog in Zuid-Italië de kennis van het bureaucratisch apparaat in 
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haar relatie tot het centrale staatsgezag steeds meer de plaats innam van het 
grondbezit als fundamentele machtsfactor: er ontstond een nieuwe klasse van 
politieke bemiddelaars, bestaande uit intellectuelen, welke afkomstig was uit 
de leidende klasse van de (toen nog bestaande) feodale structuur. Noch in 
Sicilië, noch in het continentale deel van Zuid-Italië (dat zich uitstrekt tot 
voorbij Napels) was het volgens hem nodig een cliëntelaire structuur te 
creëren: deze structuur zou hier spontaan bestaan hetgeen ook blijkt uit het 
werk van Catanzaro (1985). Alle Zuid-Italianen zouden met elkaar gemeen 
hebben dat zij de overheid met zijn wetgeving zien als een "brute" kracht 
welke altijd is geallieerd met een of andere maatschappelijke pressiegroep. 
Toen aan de gemeentes belangrijke financiële competenties werden toegekend, 
zou volgens Graziano (1984) tussen de voornoemde bemiddelaars en hun 
politieke clientèles een felle machtsstrijd zijn ontbrand, die volgens Arlacchi 
(1983) uitmondde in het ontstaan van een nieuwe machtsstructuur die niet 
alleen de collectieve middelen, maar ook de bankwereld en woningbouwmarkt 
domineerde (dit zullen echter hooguit delen van de bankwereld en woning-
bouwmarkt zijn geweest); volgens Arlacchi (1983) werd elke Zuid-Italiaanse 
regio op den duur "bestuurd" door een of twee "beroepspolitici" (afkomstig 
uit deze machtstrijd) wier macht onbeperkt leek. In ruil voor politieke steun 
verstrekten zij middelen via het politieke infiltratiesysteem. De vraag in 
welke mate, door wie en in welke gevallen dit gebeurde, moet echter nader 
worden ondersteund door bewijs. Volgens Arlacchi (1983) zouden deze 
middelen in de loop der tijd echter steeds schaarser zijn geworden. De reden 
daarvan was dat het politiek clientélisme een abnormale groei van de over-
heidsdiensten tot gevolg had gehad, en deze kon niet onbeperkt doorgaan. 
Bovendien waren er in het begin van de jaren '70 binnen de panijen weer 
meer politieke stromingen (en potentiële bemiddelaars) ontstaan (wat tevens 
blijkt in de praktijk). 
In sommige gevallen (dus door enkele poliüci) zou daardoor blijkens het 
onderzoek van met name Arlacchi (1983) steun zijn gezocht bij de "Mafia" 
(bestaande uit een Siciliaanse, Calabrese en Napolitaanse tak, de laatste twee 
in Italië beter bekend staande als respectievelijk '"Ndrangheta" (of "Mafia 
Calabrese") en "Camorra", en de laatste wat verschillend in traditionele zin). 
Deze "Mafia" groeide na de tweede wereldoorlog namelijk uit tot een belang-
rijke economische machtsfactor die illegale en legale activiteiten met elkaar 
verenigde. 
Uit het onderzoek van Arlacchi (1983) komt het navolgende beeld hiervan 
naar voren: de steeds groeiende inkomsten uit de illegale sectoren van de 
economie werden in door de Mafia opgezette (of opgekochte) bedrijven 
gepompt; deze Mafia-bedrijven probeerden van meet af aan de sectoren 
waarin zij opereerden te monopoliseren. Dat zij daarin veelal slaagden kwam 
niet alleen door hun onbeperkte financiële middelen, maar ook en met name 
als gevolg van het doorvoeren van de traditionele Mafia-methode in zowel de 
inteme als de externe bedrijfsvoering. Deze methode berustte op onrechtma-
tige onderdrukking en intimidatie van gelijkwaardige concurrentie (het 
middenbedrijf) en van personeel. 
Zo is (wat betreft de woningbouwmarkt) de Zuid-Italiaanse bouwindustrie een 
van de sectoren welke gedeeltelijk (volgens Arlacchi (1983) het sterkst in 
Sicilië en Calabrie) door Mafia-bedrijven is gemonopoliseerd. Volgens Ruvolo 
(1979) werd dit veroorzaakt door de steeds stijgende marktprijzen waardoor 
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in deze sector steeds hogere winsten konden worden gerealiseerd. Volgens 
Falcone[l] is deze relatieve monopolisering niet alleen beperkt tot de bouw-
industrie in enge zin, maar omvat tevens de grondstoffenindustrie en de 
markt voor bouwmaterialen. 
Er wordt echter vervolgd met het beeld dat Arlacchi (1983) geeft: met 
behulp van prestigevolle adviseurs wisten de "mafiosi" zeer moderne bedrijven 
op te zetten. Niet-Mafia-bedrijven werden veelal opgekocht of onder dwang 
"omgevormd" en het locale arbeidsbestand werd gedwongen alleen voor Mafïa-
bedrijven te werken. De bovenstaande situatie houdt vaak in dat opdrachten 
uit bijvoorbeeld regionale fondsen (zoals voor sociale woningbouw/premie-
bouw/stadsvemieuwing) ofwel door grote ondernemingen gedeeltelijk kunnen 
worden uitbesteed aan Mafia-ondememingen, ofwel aan Mafia-ondememingen 
rechtstreeks zouden kunnen worden toegekend. Dit is in de praktijk meerdere 
malen aangetoond. Uitbesteding aan Mafia-ondememingen had tot voordeel 
dat zodoende "bescherming" werd genoten, terwijl de Mafia-ondememingen 
door hun "personeelsbeleid" (seizoenarbeid, het niet betalen van sociale 
verzekeringen, verticale solidariteit, etc.) goedkoper en produktiever waren 
(soortgelijke "Mafia-achtige" praktijken traden in Nederland op bij het 
koppelbazensysteem). 
De economische en politieke belangen van enkele politici, sommige onderdelen 
van het financieel/economisch apparaat en de Mafia raakten aldus steeds 
meer met elkaar verweven. Door hun goede relaties met enkele geallieerde of 
corrupte politici en mede door deze politici gestimuleerde goede contacten 
met sommige onderdelen van de bankwereld wisten deze Mafiabedrijven soms 
enorme kredieten te verkrijgen en in enkele gevallen de door de staat 
uitbetaalde bedragen voor openbare werken (waaronder die voor sociale 
woningbouw/premiebouw/stadsvemieuwing) kunstmatig op te hogen. Dit blijkt 
niet alleen indien men de resultaten uit het onderzoek van Arlacchi (1983) 
aan overweging onderwerpt, maar ook uit de resultaten van het momenteel 
(86/87) gevoerde Mafia-proces te Palermo. Uit het onderzoek van Catanzaro 
(1985) kan worden afgeleid dat door haar bevoorrechte relatie met enkele 
politici en in het kader van de door de staat genomen economische stimule-
ringsmaatregelen (met betrekking tot infrastructuur en bouwactiviteit) de 
Mafia in sommige gevallen de mogelijkheid is geboden haar economische 
macht te verveelvoudigen. De hieruit voortkomende overwinsten voegden zich 
toe aan het "illegaal geldcircuit" waardoor haar financiële positie welhaast 
onaantastbaar werd. 
Het "illegaal geldcircuit" van de Mafia is momenteel grotendeels afkomstig uit 
de drugshandel die door de Mafia in Italië is gemonopoliseerd. Om de illegale 
geldmiddelen te "legaliseren", benutten de "mafiosi" zowel de genoemde 
geïsoleerde onderdelen van het financieel/economisch apparaat als hun eigen 
Mafia-bedrijven. Steeds vaker slagen zij er tevens in onopgemerkt te ope-
reren op de nationale en internationale effecten- en valutamarkten. De 
Mafia vertegenwoordigt dan ook een groot gevaar voor het Europa van 1992. 
Van bijzonder belang voor de situatie op de woningmarkt is echter een ander 
illegaal circuit; het bestaan hiervan werd aangetoond door de (parlementaire) 
Commissie Anti-Mafia (geciteerd door Arlacchi (1983)) en het gaat hierbij om 
speculatie op grote schaal met staatsfondsen welke de regio's door vertra-
gingen in de bestedingen (zie hoofdstuk 6) jarenlang onbenut op nationale 
banken laten staan. De omvang en het karakter van deze speculaties moet 
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nog nader worden onderzocht. Daarnaast bestaat vooral op Sicilië, en in 
mindere mate ook elders in Italië, een tweede "circuit" waaraan de nationale 
overheid ongewild medewerking verleent. Daar heeft de Italiaanse staat een 
deel van de belastinginning, onder andere die van de onroerend-goedbelas-
ting, toevertrouwd aan particuliere belastingontvangers, ook wel "esattori" 
genoemd. Deze komen uit een handjevol zeer machtige families, in één 
waarvan, zoals nu is bewezen, de Mafia is geïnfiltreerd. Dit is het geval van 
de "mafiosi"-esattori Di Salvo waarvan een (de ander is inmiddels overleden) 
nu (1986) in Palermo wordt berecht. Volgens Arlacchi (1983) zou op Sicilië 
aan deze "esattori" tot voor kort een hoger winstpercentage zijn toegestaan 
dan elders in Italië en bovendien traden volgens hem grote vertragingen op 
in de overmakingen naar de staat. Dit alles werd mogelijk gemaakt door 
sommige gevallen waarin "bijzondere" politieke en economische banden 
bestonden met corrupte exponenten van politieke partijen en ook, zoals pas 
uit de pers is gebleken, door banden met een onderdeel van de Italiaanse 
vrijmetselarij (de P2-loge). Een en ander heeft weinig te maken met het 
"instituut politieke partij" en het "instituut vrijmetselarij": ten grondslag aan 
alles ligt een heersende mentaliteit van sommige corrupte politici die het 
groepsbelang volledig negeren, en elk instituut gecreëerd voor de groep 
aanwenden voor de bevrediging van eigen belangen of die van een besloten 
"instrumentele groep". 
Men zou zich tenslotte kunnen afvragen, waarom sommige politici in Zuid-
Italië zich in eerste instantie voor de Mafia interesseerden, en hoe de Mafia 
erin slaagde de politiek (in bepaalde geïsoleerde gevallen) zelfs tot op 
nationaal niveau te infiltreren. 
Het antwoord is simpel en gedeeltelijk gebaseerd op het voorgaande: door 
zich bezig te houden met legale activiteiten groeide de Mafia uit tot een 
economische macht die een steeds groeiend percentage van de bevolking 
tewerk stelde. Door de voornoemde autoritaire bedrijfsvoering, gekenmerkt 
door verticale solidariteit, liet deze economische macht zich makkelijk 
vertalen in politieke macht. Afgaande op onderzoek van Arlacchi (1983) 
bestaat de indruk dat de Mafia in sommige delen van Zuid-Italië aldus een 
klein percentage van het electoraat controleert. In de provincie Reggio 
Calabria schat hij dit zelfs gemiddeld op 15-30%. Gezien de vergaande finan-
ciële competentie van de Mafia en het delicate politieke evenwicht was dit 
voor sommige "gewetenloze" politici aantrekkelijk. In zekere mate vormde de 
Mafia aldus in Zuid-Italië een politieke en economische "lobby". Vergeten 
moet hierbij niet worden dat de "mafiosi" vóór de periode van het fascisme 
zelf bemiddelaars waren (zie paragraaf 8.2). Zij waren dus al getraind in 
politieke infiltratiemethoden. Toen was deze rol echter beperkt tot de relatie 
centrum-periferie en waren zij geen echte criminelen. Afgaande op de onder-
zoekingen van Arlacchi (1983) en Catanzaro (1985) en de resultaten hiervan 
overwegend, zou men in sommige gevallen en gebieden in Zuid-Italië momen-
teel echter kunnen spreken van een politieke en economische alliantie tussen 
de Mafia, enkele corrupte politici en sommige sectoren van het economisch 
en financieel apparaat. Van deze "lobby" zijn tal van voorbeelden te noemen: 
het gaat om arrestaties/verdenkingen tegen een burgemeester (de ex-burge-
meester van Palermo, Ciancimino), een bankier (het geval Sindona) en enkele 
gemeenteraadsleden. Er zijn vele andere gevallen, belangrijker dan deze, 
waarvoor ofwel een sluitend bewijs ontbreekt, of die teveel bescherming 
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genieten. Deze worden hier niet vermeld met het oog op eventuele gerechte-
lijke repercussies, maar sommige hiervan vervullen nog steeds belangrijke 
posities. 
De Mafia kan volgens Catanzaro (1985) worden geïnterpreteerd als een soort 
sociaal "subsysteem". Dit is aanwezig in enkele vitale onderdelen van de 
gemeenschap. Dat is zowel haar kracht als haar gevaar. 
Daartoe gestimuleerd door de nationale overheid en de overgrote meerderheid 
van Zuid-Italiaanse politici doen groots opgezette anti-Mafia teams alles om 
deze negatieve factor te bestrijden. Hierin zijn grote investeringen verricht 
en de resultaten hebben niet op zich laten wachten. De maxi-processen van 
Palermo zijn in dit kader een teken des tijds. Tevens moet worden gewezen 
op de grote inspanningen van de plaatselijke Katholieke Kerk en de bevol-
king in de strijd tegen de Mafia. 
8.5 Terugkoppeling naar de probleemstelling en samenvatting 
In paragraaf 1.3.1 werd deels de nadruk gelegd op de politiek-maatschappe-
lijke context en het daaraan ten grondslag liggende waarden- en normenstel-
sel welk bepalend is voor het gedrag van de in het model (figuur 4) onder-
scheiden actoren. Daaraan werd toegevoegd in paragraaf 1.3.2 dat het beleid 
van de "beleidsbepalende instituties" "wordt geleid door overwegingen van 
politiek-maatschappelijke en sociaal-economische aard" en dat dit doorgaans 
ook zal gelden voor de "financierende instituties". "Hiermee wordt bedoeld", 
aldus paragraaf 1.3.2, "dat een woningmarktanalyse zich niet mag beperken 
tot woningmarktrelaties "an sich", maar tevens aandacht moet besteden aan 
de politiek-maatschappelijke context waarbinnen deze relaties gestalte 
krijgen". Volgens paragraaf 1.3.2 wordt op deze wijze "via de woningmarkt-
actoren een tweede verklaringsniveau gecreëerd en is een betere verklaring 
van een bestaande woningmarkt mogelijk". Deze intentie van de probleemstel-
ling is in dit hoofdstuk gerealiseerd. 
Het hoofdstuk, dat wat betreft verklarend-beschrijvend karakter niet afwijkt 
van hoofdstuk 5, is het laatste dat gericht werd op het tweede deel van de 
centrale vraagstelling. Het gaf een antwoord op de volgende daarin gestelde 
inhoudelijke onderzoeksvragen: "Welke is met betrekking tot het functioneren 
van de woningmarkt de (indirecte) invloed van het maatschappelijk waarden-
en normenstelsel (en het daaraan verbonden politieke stelsel)? Welke zijn, 
voorzover bekend, de verschillen tussen Noord-, Centraal- en Zuid-Italië?" 
Het antwoord op deze laatstgenoemde vraag strekte zich zoals vermeld uit 
over de hoofdstukken 5 t/m 8 en werd hier beantwoord wat betreft de 
specifieke aspecten van dit hoofdstuk. 
In dit hoofdstuk werd gewezen op een zekere mate van "politiek cliëntelis-
me" welk is voortgekomen uit het Zuid-Italiaanse waarden- en normenstelsel; 
de twee pijlers van dit waarden- en normenstelsel waren de begrippen 
"prestige" en "instrumentele vriendschap" (gedefinieerd door Catanzaro 
(1985)). De historische ontwikkeling van het "politiek clientélisme" werd 
uitvoerig belicht. Gedurende de vorige eeuw had de onvoorwaardelijke trouw 
van het door grootgrondbezitters gedomineerde zuiden (in ruil voor handha-
ving van hun locale macht) aan de door het noorden gedomineerde politiek 
tot gevolg dat op nationaal niveau een bestuursstructuur kon ontstaan, 
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welke was gebaseerd op de vorming van een politieke meerderheid via 
persoonlijke relaties. Volgens Graziano (1984) werd dit "politiek clientélisme" 
(waarvoor de "instrumentele vriendschap" tot basis dient) na de tweede 
wereldoorlog in zekere mate een consensustechniek van politieke partijen. 
Volgens hem impliceert het "een relatieve ongevoeligheid voor sociaal-maat-
schappelijke behoeftes". Afgaande op onderzoekingen van bijvoorbeeld 
Graziano (1984) en Pasquino (1983) heeft dit geleid tot een partiële politieke 
infiltratie van de beleidsbepalende en financierende instituties. Afgaande op 
het onderzoek van Cassese (1985) resulteerde dit in statische, moeilijk 
bestuurbare, bureaucraüsche systemen die door de politiek waren opgebouwd 
en daardoor stoelden op politieke connecties, niet op prestaties; de verant-
woordelijkheid legde hij bij de dominantie van deze systemen door Zuid-
Italianen. Hiervoor geeft hij weliswaar onvoldoende empirische bewijsvoering, 
maar het bestaan van een dergelijk statisch, bureaucratisch staatsapparaat 
blijkt wel in de praktijk. 
De bovenstaande situatie impliceerde een aantal risico's die in het afgesloten 
hoofdstuk als volgt zijn opgesomd: 
1) De partiële politieke infiltratie van de beleidsbepalende en financierende 
staatsinstituties impliceerde het risico dat de politieke clientèles in ruil 
voor politieke steun door middel van deze instituties kunnen worden 
"gehonoreerd"; men denke hierbij aan overheidsfuncties in zowel margi-
nale als centrale posities; verder aan toewijzing van bouwvergunningen 
(met name bij vage hantering van planinstrumenten), opdrachten en 
toewijzingen in de sfeer van publieke werken en fondsen, inclusief de 
sociale woningbouw/premiebouw/stadsvemieuwing en toewijzing van 
woningwet- en premiewoningen. 
2) Dit infiltratiesysteem impliceerde dat ook de "algemene richtlijnen" van 
deze instituties, zoals de wetgeving, kunnen worden omgevormd tot een 
wervingsinstrument en in dienst kunnen worden gesteld van politieke 
clientèles. 
3) Het feit dat staatsinstituties in dienst zouden staan van politieke clien-
tèles, impliceerde dan tevens het risico dat de gemeenschappelijke 
middelen worden aangewend ter bevrediging van het individuele belang. 
De verdeling van die middelen volgt dan niet de weg van rationele 
procedures. 
Door de invloedrijke politieke clientèles van de partijen breidden deze 
risico's zich daarenboven uit tot particuliere instituties, zoals bijvoorbeeld 
een aantal banken en de reeds genoemde lACP's en premiebouwcoöperaties. 
In dit hoofdstuk bleek dat in Zuid-Italië in dit kader sprake is van een 
"bijzondere" situatie. Ingevolge het waarden- en normenstelsel bestond een 
cliëntelaire structuur hier volgens Graziano (1984) spontaan. Dit wordt 
bevestigd in de onderzoekingen van Catanzaro (1985) en Arlacchi (1983). 
Deze structuur, waarvan de twee pijlers reeds zijn genoemd en omschreven 
door Catanzaro (1985), ontstond in een feodale maatschappij waarvan in de 
vorige eeuw in Zuid-Italië nog volop sprake was. Wat nu wordt omschreven 
met de term "Mafia", ontstond toen als een particuliere ordedienst van de 
grootgrondbezitters. Op den duur groeide deze uit tot een groep van "bemid-
delaars" tussen de locale feodale gemeenschap en het centrum van de nieuwe 
Italiaanse staat. In zekere zin vervingen zij de staats- en marktstructuur 
die in de vorige eeuw in het zuiden vooralsnog ontbrak. Catanzaro (1985) 
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noemde de Mafia van deze vroege periode de "eerste institutionalisering" van 
zijn bovengenoemde concepten. Toen echter de Italiaanse staat ook in het 
zuiden een staats- en marktstructuur creërde, verloor de Mafia haar positie 
en wijzigde zich steeds meer in een criminele organisatie. Na de tweede 
wereldoorlog groeide zij uit tot een belangrijke economische machtsfactor 
die volgens Arlacchi (1983) een "groeiend percentage van de bevolking 
tewerk stelde" (de bevolking in bepaalde delen van Zuid-Italië wordt be-
doeld): de steeds groeiende inkomsten uit de illegale sectoren van de econo-
mie werden, getuige zijn onderzoek, in door de Mafia opgezette of opgekoch-
te bedrijven gepompt, die van meet af aan de sectoren waarin zij opereerden 
probeerden te monopoliseren. Een van die sectoren was een deel van de 
Zuid-Italiaanse woningbouwmarkt. Door toepassing van haar traditionele 
gedragscodes liet deze economische macht zich makkelijk vertalen in politie-
ke macht, hetgeen wordt bevestigd door de onderzoekingen van Catanzaro 
(1985), en dit betekende een zekere invloed op de bovenvermelde instituties, 
dat wil zeggen in gevallen waarin deze werden geleid of gemanipuleerd door 
geallieerde of corrupte politici. Men zou in sommige gevallen en gebieden in 
Zuid-Italië kunnen spreken van een politieke en economische alliantie tussen 
de Mafia, enkele corrupte politici en sommige sectoren van het economisch 
en financieel apparaat. Dit alles leidde ten opzichte van het noorden en het 
centrum tot een verhoging van de genoemde risico's met betrekking tot het 
goed functioneren van de woningmarkt en kon resulteren in grotere ineffi-
ciëntie in het gebruik en zelfs misbruik van de fondsen. 
Daartoe gestimuleerd door de nationale overheid, de overgrote meerderheid 
van Zuid-Italiaanse politici, de plaatselijke Katholieke Kerk en de bevolking 
wordt de Mafia, die kan worden beschouwd als een soort sociaal "subsysteem" 
in enkele vitale onderdelen van de gemeenschap, momenteel fel bestreden. 
[1] Bron: televisie-interview met de rechter van instructie Giovanni Falcone 
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9 TEKORTKOMINGEN OP DE ITALIAANSE WONINGMARKT: 
TERUGKOPPELING EN CONCLUSIES 
9.1 Inleiding 
In de hoofstukken 3 t/m 8 is een algemeen beeld gegeven van de kwantita-
tieve en kwalitatieve aspecten van de Italiaanse woningmarkt en is tevens 
toegewerkt naar een verklaring van deze woningmarkt. 
In dit afsluitende hoofdstuk zal worden getracht het aldus gevormde beeld te 
verklaren met de op basis van het onderscheiden model (zie figuur 4) 
geselecteerde concepten van de algemene woningmarkttheorie, gespecificeerd 
in hoofdstuk 2. De algemene woningmarkttheorie dient in dit kader tot 
"framework" voor het opsporen van tekortkomingen op de Italiaanse woning-
markt. 
9.2 De tekortkomingen en hun verklaring 
Ingevolge de theoretische beschouwingen (hoofdstuk 2) kan elke woning-
markt, en dus ook de Italiaanse, worden opgedeeld in deelmarkten. Verande-
ringen op deze deelmarkten (in woningprijs, maar ook in woningkwaliteit en 
-kwantiteit) worden veroorzaakt door veranderingen in vraag en/of aanbod. 
Deze veranderingen kunnen mede het gevolg zijn van onderlinge beïnvloeding 
tussen deelmarkten en deze vindt plaats via de uitwisseling tussen deelmark-
ten van huishoudens en woningen. Ingevolge het onderscheiden model (zie 
figuur 4) wordt dit uitwisselingsproces, via de actoren, bepaald door de 
vraag- en aanbodcomponenten, die tevens het karakter van de deelmarkt 
bepalen. 
Op grond van hoofdstuk 3 kan worden geconstateerd dat in Italië nu al 
jaren sprake is van een verkleining van de huurwoningenmarkt ten gunste 
van de koopwoningenmarkt. In 1981 bestond het geoccupeerde woningbestand 
uit 17,5 miljoen woningen. Het huurbestand besloeg in 1971 44,2%, in 1981 
35,5% en in 1983 nog slechts 33,3% van het woningbestand. De huurmarkt was 
van oudsher het grootst in het noorden en het centrum. 
De verkleining van de huurmarkt blijkt te worden veroorzaakt door een 
blokkering van het aanbod van (met name) particuliere huurwoningen, 
waardoor de vraag zich gedwongen moest gaan richten op de koopwoningen-
markt. De nieuwe, in 1978 geïntroduceerde huurwet ("Equo Canone") introdu-
ceerde een systeem van gecontroleerde huren en de huurprijs werd hierin 
afhankelijk gesteld van de kwaliteit van de woning. De gemiddelde huurprijs 
werd niet alleen losgekoppeld van vraag en aanbod, maar ook van de hoge 
jaarlijkse inflatie: de nieuwe huurwet stond gedurende de looptijd van de 
huurovereenkomsten (4 jaar) slechts een 75%-inflatiecorrectie toe. In deze 
situatie werd het verhuren van nieuwe woningen en het investeren in vooral 
de particuliere huurmarkt onaantrekkelijker dan voorheen en ontstond een 
versnelde vermindering van het aanbod van huurwoningen (zie voor documen-
tatie van deze ontwikkelingen hoofdstuk 5). De aldus ontstane blokkering van 
het aanbod vindt dus hoofdzakelijk haar basis in de kunstmatige beïnvloeding 
136 
van een der aanbodcomponenten, de woning(huur)prijs, door de overheid. Het 
belang van deze component wordt onderstreept in hoofdstuk 2. 
Zoals geconstateerd in hoofdstuk 5 leidde dit niet alleen tot het vrijwel tot 
stilstand komen van de nieuwbouwproduktie op de particuliere huurmarkt (in 
1981 bedroegen de investeringen hierin nog slechts 0,4% van de totale 
particuliere investeringen in de woningmarkt), maar later tevens tot een 
afstoting van woningen uit de bestaande voorraad ten gunste van de koopwo-
ningenmarkt (het aantal gerechtelijk uitgesproken huuropzeggingen nam 
tussen 1981 en 1983 toe van respectievelijk 35.000 tot 139.000 per jaar en 
volgens Saulino ("La Repubblica" 19/8/84) werd 10% van de Italiaanse bevol-
king op deze wijze in haar woonsituatie bedreigd). Daarnaast verdween de 
mobiliteit op de huurmarkt en ontstonden toenemende venvaarlozingsproces-
sen ("kwalitatieve effecten" (zie figuur 4)) van het huurwoningenbestand. Dat 
van dit laatste reeds sprake is, bleek uit hoofdstuk 4. Deze twee verschijnse-
len, waarvan de laatste doorgaans negatieve exteme effecten op de rest van 
de woningvoorraad impliceert (zie figuur 4), worden door Robinson (1979)(zie 
hoofdstuk 2) genoemd als gevolgen van een te zware huurcontrole. De 
verandering van de woning(huur)prijs (aanbodcomponent) beïnvloedde daarom 
tevens de aanbodcomponenten "woningkwaliteit" en "-kwantiteit" (op de 
huurmarkt), beide genoemd in hoofdstuk 2, waardoor het bewegingsproces 
(bedoeld wordt het uitwisselingsproces) van huishoudens, en later tevens van 
woningen, naar de koopwoningenmarkt werd versneld. Deze aanbodcomponen-
ten worden, ingevolge het model (zie figuur 4), ingegeven door de "outputs" 
"voorraadveranderingen", "kwalitatieve effecten" en de daaraan verbonden 
"exteme effecten" (dat wil zeggen die externe effecten die het systeem niet 
verlaten). 
Zoals is gebleken uit hoofdstuk 5, werd deze ontwikkeling op de huurmarkt 
op den duur verder gestimuleerd door een prijstoename op de koopwoningen-
markt, waardoor het aanbieden van woningen hier aantrekkelijker werd. Italië 
heeft vooral na 1973 een sterke stijging van de woningprijzen gekend; tot 
1978 hield deze stijging ongeveer gelijke tred met de bouwkosten, maar nam 
al afstand ten aanzien van de kosten van levensonderhoud. Na 1978, het jaar 
van de aanname van de nieuwe huurwet, maakte de stijging van de woning-
prijzen zich los van alle andere indicatoren; in de daarop volgende drie jaar 
springt de index van 399 op 935 (zie tabel 12). De oorzaak van deze ontwik-
keling was volgens het CENSIS (1984) de sterk toenemende vraag die werd 
geconfronteerd met een steeds afnemend aanbod van nieuwe woningen (zie 
tabel 12 en verderop). Deze toenemende vraag hing na 1978 hoofdzakelijk 
samen met de eerder geconstateerde blokkering van de (met name) particulie-
re huurmarkt (en hierdoor met een bewegingsproces van huishoudens vanuit 
de huurmarkt), die later, door het op gang komende bewegingsproces van 
woningen vanuit diezelfde huurmarkt, een "vicieuze cirkel"-effect bewerkstel-
ligde. De stabilisering (en relatieve daling) van de woningprijzen vanaf 1982 
vormt in dit kader geen positieve indicatie. Deze ontwikkeling wordt (behalve 
door onder meer de ontwikkeling van een secundaire vraag die zich een 
afwachtende houding ten aanzien van de marktprijzen kan permitteren) 
hoofdzakelijk ingegeven door de zeer hoge hypotheekrente (zie verderop). De 
massale huuropzeggingen en het gegeven dat slechts 11% van de opgezegde 
huurders in de huidige situatie in staat is tot de aanschaf van een koopwo-
ning, maken het waarschijnlijk, dat het aantal woningzoekenden en het 
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aantal gevallen van samenwoning (in 1981 respectievelijk 10,3 en 5,5%) bij 
een onveranderd huurbeleid drastisch zal toenemen. De overheid, die voor dit 
huurbeleid verantwoordelijk is, ingevolge het onderscheiden model (zie figuur 
4) deel uitmaakt van de "beleidsbepalende en financierende instituties" en in 
de meeste theoretische woningmarktstudies wordt aangeduid als een "zeer 
belangrijke vraag- en aanbodbepalende factor", was niet in staat deze 
ontwikkeling te keren door haar eigen participatie in de huurmarkt te 
vergroten (sociale woning- en premiebouw, zie hoofdstuk 3). Daarentegen 
nam zij maatregelen welke tot doel hadden de uitstroming van huishoudens 
en woningen uit de huurmarkt in te perken (zie hoofdstuk 5). Een voorstel 
tot wijziging van de huurwet ligt al jaren geblokkeerd in het parlement. In 
hoofdstuk 2 is: 
1) Gewezen op de gevaren van dit soort "korte termijn maatregelen" (para-
graaf 2.2); 
2) Gebleken dat bedoelde maatregelen, die met name betrekking hadden op 
verschuiving van gerechtelijk vastgestelde uitzettingsdata, leiden tot een 
verdere afname van de particuliere investeringen, met name op het 
gebied van woningkwaliteit ("kwalitatieve effecten" die tevens aanleiding 
kunnen geven tot "externe effecten" (zie figuur 4)). 
Verderop zal worden geconstateerd dat aan deze woningkwaliteit (en de 
exteme effecten die zij produceert) door de Italiaanse overheid bovendien 
weinig wordt gedaan. Verder is gebleken dat Italië weliswaar theoretisch/ju-
ridisch een uitgebreid planinstrumentarium heeft, maar dat dit in de praktijk 
slechts een beperkte toepassing kent (zie hoofdstuk 7). 
De eerste en belangrijkste tekortkoming van de Italiaanse woningmarkt is 
daarom het gevoerde overheidsbeleid. Hierop en op de achterliggende motive-
ringen van het overheidsbeleid zal in paragraaf 9.3 en 9.4 nader worden 
teruggekomen. Deze constatering komt overeen met de beschrijving van het 
begrip "tekortkoming", zoals gehanteerd in hoofdstuk 1, waar de nadruk werd 
gelegd op de overheidsinterventie als tekortkoming; hierbij moet worden 
benadrukt dat de bovenstaande (grotendeels negatieve) woningmarktontwik-
kelingen (zoals bijvoorbeeld de afname van de "woningkwaliteit" en "-kwanti-
teit" op de huurmarkt, het uitwisselingsproces van huishoudens en woningen 
van de huur- naar de koopmarkt, de toename van het prijsniveau op de 
koopmarkt, de toename van de huuropzeggingen, het aantal woningzoekenden 
en het aantal gevallen van samenwoning) niet als tekortkomingen mogen 
worden aangemerkt: deze ontwikkelingen bestaan namelijk grotendeels uit 
normale marktreacties op veranderingen in vraag- en aanbodrelaties, die via 
de actoren worden ingegeven door de vraag- en aanbodcomponenten (zie 
figuur 4). De tekortkoming bestaat hier in het overheidsbeleid. Voorzover wel 
sprake is van overige tekortkomingen in dit kader, zal nu worden bezien 
welke andere tekortkomingen zijn ontstaan of blijven voonbestaan als gevolg 
van deze tekortkoming. Elke tekortkoming moet steeds theoretisch worden 
aangetoond. 
De tweede tekortkoming treedt op ten aanzien van de koopwoningenmarkt: 
zoals geconstateerd, werd deze gekenmerkt door een aanmerkelijke prijsstij-
ging. Uit het "Capital Stock Adjustment Model" en de "Housing Cycle" (beide 
beschreven in hoofdstuk 2) blijkt, dat in dit geval sprake zou moeten zijn 
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van een afname van het aantal leegstaande woningen (= "output" in figuur 4), 
gevolgd door een toename van de nieuwbouwproduktie (= "input", welke via 
de aanbodcomponenten wordt ingegeven door veranderingen in de "output"). 
Zoals is gebleken uit hoofdstuk 5, nam in Italië daarentegen het aantal 
leegstaande woningen ondanks de toenemende vraag niet af, maar toe (van 
2,1 miljoen in 1971 tot ruim 5 miljoen in 1984; in 1981 was het aantal 4,3 
miljoen ofwel 19,9% van het totale woningbestand (21,8 miljoen)), en kon van 
een echte toename van de nieuwbouwproduktie niet worden gesproken (zie 
tabel 12). Er kan dus worden gesteld dat in Italië de markt zeer slecht 
reageert op vraagprikkels. 
Ter verklaring van deze tweede tekortkoming kan worden gewezen op het op 
de Italiaanse woningbouwmarkt opereren van onvoldoende grote initiatiefne-
mers/investeerders met betrekking tot woningbouw (zoals bijvoorbeeld 
pensioen- en verzekeringsmaatschappijen, projectontwikkelingsmaatschappijen, 
woningbouwverenigingen, etc, aangeduid in hoofdstuk 2): ingevolge hoofdstuk 
5 wordt bijna 95% van de investeringen op de woningmarkt verricht door 
kleine particulieren en hiertussen ontbreekt elke coördinatie. Deze tendens 
kwam tevens naar voren in hoofdstuk 3 en tegelijk is in deze hoofdstukken 
gewezen op het zeer geringe aandeel van sociale woningbouw en dat van 
institutionele beleggers. Een andere factor genoemd in hoofdstuk 5, maar 
tevens blijkend uit hoofdstuk 7, is het überhaupt ontbreken van een goede 
gemeentelijke programmering van de woningbouwproduktie. Particulieren 
hebben met betrekking tot woningbouw onvoldoende kennis van zaken en de 
nieuwbouwproduktie zal zich in dit geval onvoldoende kunnen ontplooien. 
Bevestiging hiervan vindt men in hoofdstuk 2 en Harrison (1977) wijst in dit 
kader op een "market failure" die hieraan mede ten grondslag kan liggen. Hij 
omschrijft deze als "imperfect information and failures of co-ordination" en 
stelt: "In the real world information is imperfect or incomplete .... it hinders 
adjustment processes and hence the allocation of resources in response to 
changes in supply and demand conditions .... Individual developers may be so 
influenced by uncertainty as to what other possible agents, public or private, 
may do that they take no action at all, and wait and see how the situation 
develops. In these circumstances, market uncertainty may persist, until the 
planning authority takes action to resolve it". Zoals uit het betoog van 
Harrison (1977) blijkt, is in dit kader een goede ruimtelijke planningspolitiek 
van belang en, zoals is gebleken uit hoofdstuk 7, ontbreekt het hieraan 
vooralsnog in Italië. 
Waarom ontbreekt het op de Italiaanse woningbouwmarkt aan grote initiatief-
nemers/investeerders? Het antwoord op deze vraag wordt gesuggereerd in 
hoofdstuk 2: voor initiatiefnemers (investeerders) van nieuwbouw "in massa" 
zal op de woningbouwmarkt en de woningmarkt het juiste investeringsklimaat 
moeten worden gecreëerd; een indicator hiervoor is de kostprijs en beschik-
baarheid van hypotheek. Zoals naar voren kwam in hoofdstuk 5, bedroeg de 
hypotheekrente in Italië in 1984 18,5% (1982: 21,0%) en de beschikbaarheid 
van hypotheek maximaal 50% van de geplande onroerend-goedwaarde. Hooguit 
20% kon dan nog worden geleend op de vrije geldmarkt tegen de extreem 
hoge rente van 20-24%. Alhoewel na 1982 een lichte verbetering is gaan 
intreden, is nog steeds sprake van een uitgesproken slecht investeringskli-
maat. Dit veroorzaakte een gedwongen oriëntatie van het vraagkapitaal op de 
goedkopere en dus, eventueel ook zonder hypotheek, gemakkelijker toeganke-
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lijke oudbouwmarkt (met andere woorden een uitwisselingsproces van vragers 
van de nieuwbouw- naar de oudbouwmarkt) en had een negatieve invloed op 
de nieuwbouwproduktie. Mede hierdoor nam de "output" woningprijs (tevens 
aanbodcomponent, zie figuur 4), en vooral de prijs van gebruikte woningen, 
op onevenredige wijze toe. 
Een en ander werd bevestigd in hoofdstuk 5 waar bleek dat de bijdrage van 
hypotheek aan de totale financiering van de woningmarkt tussen 1970 en 
1982 ruim is gehalveerd. G. Mosca ("Il Messaggero" 14/10/83) sprak van crisis 
van de woningbouw, die specifiek wordt veroorzaakt door "de kostprijs van 
het geld" ("costo del denaro"), en van oriëntatie op de oudbouwmarkt. Het 
belang van "financierende instituties" wordt onderstreept in het model (figuur 
4) en in vele studies (zie hoofdstuk 1). 
Behalve de factoren "onvoldoende initiatiefnemers" en "oriëntatie op de 
oudbouwmarkt" werden in hoofdstuk 2 nog enkele andere factoren verklaard, 
die van invloed kunnen zijn op de nieuwbouwproduktie. De volgende hiervan 
zijn ook in de Italiaanse situatie herkenbaar, namelijk de traagheid bij het 
toewijzingsbeleid (dus weer het overheidsbeleid) en de aanwezigheid van 
leegstaande woningen welke een substituut kunnen vormen voor nieuwbouw. 
Deze laatste kunnen, zoals beneden blijkt, de nieuwbouwproduktie tevens 
minder doeltreffend maken. 
De traagheid bij het toewijzingsbeleid houdt verband met de reeds behandel-
de Italiaanse politiek-maatschappelijke context (zie hoofdstuk 8) en met het 
hieruit voortgekomen toegepaste planinstrumentarium dat is behandeld in 
hoofdstuk 7. Hieraan zullen verderop nadere conclusies worden verbonden. 
De toename van het aantal leegstaande woningen vormt een geïntegreerd 
onderdeel van de genoemde "tweede markttekortkoming". Uit hoofdstuk 5 is 
gebleken dat in de gebieden waarop de woningvraag zich richtte (de grote 
steden), de toename mogelijk werd gemaakt door de zich verkleinende huur-
markt waar vrijkomende en opgezegde huurwoningen bijna niet meer (of 
zwart) werden verhuurd. Een gedeelte hiervan werd te koop aangeboden en 
stimuleerde aldus de oriëntatie op de oudbouwmarkt, ten nadele van de 
nieuwbouw. De rest werd óf bestemd voor eigen gebruik óf bleef langere tijd 
leegstaan in afwachting van hogere woningprijzen en werd aldus gebruikt 
voor speculatie op de woningmarkt (in 1983 betrof dit ± 700.000 woningen). 
De belangrijkste oorzaak voor de toename van het aantal leegstaande wonin-
gen stond echter in verband met het voornoemde gebrek aan grote initiatief-
nemers/investeerders op de woningbouwmarkt (die beter controleerbaar zijn). 
Gegeven een afwijking in een der vraagcomponenten, de woonwensen/voor-
keuren, veroorzaakt door de in het verleden opgetreden omvangrijke migra-
tiestromen (zuid-noord; platteland-steden), bestond een sterke behoefte aan 
tweede woningen in de geboortestreek. Zoals is gebleken uit hoofdstuk 5, 
richtte zich in verband hiermee meer dan 30% van de (door kleine particulie-
ren en niet door grote initiatiefnemers/investeerders gedomineerde) woning-
produktie op de tweede woningenmarkt en werd praktisch "voor de leegstand 
gebouwd" (in 1983 beschikte 13% van de Italiaanse huishoudens over een 
tweede woning, bestemd voor vakantiedoeleinden of een sporadisch weekend-
verblijf)· Hierdoor werd gebouwd op verkeerde locaties (niet voor de eerste 
woningenmarkt en hoofdzakelijk in de kleine kemen), dat wil zeggen locaties 
waar geen sociale behoeftes lagen. Deze produktie bedroeg tussen 1971 en 
1981 1,2 miljoen woningen en op deze wijze werd de nieuwbouwproduktie in 
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de crisisgebieden (de grote steden) benadeeld. Een en ander hing ook samen 
met het door het gebrek aan grote initiatiefnemers/investeerders (waarmee 
tot betere afspraken kan worden gekomen) mede gestimuleerde tekort aan 
programmering van de bouwindustrie, blijkend uit de afwezigheid van een 
gecoördineerd woningmarkt- en dus ook kleine kemenbeleid. Gewezen wordt 
in dit verband op de geciteerde uitspraken van Mostacci (1982) en Tutino 
(1982)(zie hoofstuk 5) en op hoofdstuk 7 (zie ook paragraaf 9.3.5). 
Een proces dat nauw verbonden is met het bovengenoemde uitwisselingsproces 
tussen deelmarkten, en dat is omschreven in hoofdstuk 2, is het 
"filtering-process". Het werd gedefinieerd als het dynamisch hoofdelement, 
het regulerend proces van de woningmarkt. "Filtering" wordt weliswaar 
bepaald door de vraag- en aanbodcomponenten, maar de mate waarin het 
plaatsvindt determineert het uitwisselingsproces, dus vraag en aanbod zelf. 
Hogere inkomensgroepen geven na verloop van tijd de voorkeur aan een 
nieuwe woning, waarbij de gebruikte woning tegen een lagere prijs of huur 
op de markt terugkeert. Alhoewel het "filtering-process" zelf vooral verloopt 
via de output-elementen "prijs- en waardeveranderingen/gebruiks- en eigen-
domsveranderingen" en de input-elementen "transformatie van vraagkapi-
taal/belegd kapitaal: bestaande voorraad" (zie figuur 4), is nieuwbouw (deel 
van de woningbouwmarkt-investeringen) daarom een voorwaarde voor "filte-
ring". 
In Italië nu, en dat is de derde markttekortkoming, is sprake van een zeer 
vertraagd, vrijwel tot stilstand gekomen "filtering-process". Dit wordt 
veroorzaakt door een gebrek aan nieuwbouw, een daaraan verbonden situatie 
van relatief woningtekort (zie voorgaande en tabel 12) en in verband daar-
mee een schaarste aan afbraakprocessen. Hogere inkomensgroepen worden 
door technische, psychologische en financiële constraints (zie toelichting 
tweede tekortkoming) gekenmerkt door een gebrek aan mobiliteit. Bovendien 
is sprake van een omgekeerd "filtering-process": terwijl doorgaans als een 
woning in een later stadium van "filtering" terechtkomt de verplaatsing 
ervan naar de huurwoningenmarkt steeds waarschijnlijker wordt, keren in 
Italië zelfs de oudste woningen terug op de koopwoningenmarkt. 
De vierde tekortkoming van de Italiaanse woningmarkt kan worden afgeleid 
uit de bovenstaande opmerkingen met betrekking tot kostprijs en beschik-
baarheid van hypotheek, namelijk een onvoldoende participatie van de 
belangrijkste financierende instituties (de banken) aan de woningmarkt. 
Gedeeltelijk, met name wat betreft de kostprijs (= rente) van hypotheek, is 
dit te wijten aan de tot voor kort zeer hoge jaarlijkse inflatie die aldus de 
woningmarkt aanzienlijke schade toebracht. Een oorzaak zou tevens kunnen 
zijn dat een deel van de banken wordt gedomineerd door de politiek (zie 
hoofdstuk 8). De eventuele risico's, die hieruit kunnen voortvloeien, worden 
aangeduid in paragraaf 9.4 en zijn tevens reeds genoemd in hoofdstuk 8. 
Uit het voorgaande (inclusief de eerdere hoofdstukken) kan met betrekking 
tot de Italiaanse woningmarkt de volgende algemene conclusie worden 
getrokken: veranderingen op de woningmarkt vinden hun basis in een con-
frontatie tussen de componenten van vraag en aanbod. De woningmarkt kan 
worden onderverdeeld in deelmarkten die kunnen worden opgevat als "dyna-
mische (sub)systemen". De vraag- en aanbodcomponenten zorgen binnen deze 
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(sub)systemen voor positieve en negatieve feedbackprocessen (zie hoofdstuk 
2). Deze vormen de oorzaak voor veranderingen op de woningmarkt. Op de 
Italiaanse woningmarkt zorgden het overheidsbeleid, met daaraan verbonden 
de component "woning(huur)prijs" en later "woningkwaliteit" en "-kwantiteit", 
voor een negatief feedbackproces op de huurwoningenmarkt; deze werd 
daardoor, via het uitwisselingsproces, verkleind. In eerste instantie veroor-
zaakten deze factoren (en het daarmee verbonden uitwisselingsproces), in 
combinatie met de groeiende component "inkomen"[l], een positief feedback-
proces op de koopwoningenmarkt, in de zin dat deze groeide. Dit ging echter 
gepaard met een sterke variatie (stijging) van de component "woning(koop) 
prijs". In toenemende mate bleek de koopwoningenmarkt dan ook niet in 
staat de groeiende stroom huishoudens op te nemen, hetgeen resulteerde in 
een tot stilstand komen van het "filtering-process". Het hierdoor optredende 
negatieve feedbackproces werd veroorzaakt door (het gebrek aan) "nieuw-
bouw", met hiermee verbonden de component "woningkwantiteit", en verder 
de componenten "kostprijs en beschikbaarheid van hypotheek" en "woonwen-
sen/-voorkeuren" (= regionale toevalsfactor), alsmede het overheidsbeleid. Dit 
veroorzaakte in 1982, samen met de inmiddels wat afnemende component 
"inkomen"[l], de component "huidige woonsituatie" (dus de secundaire vraag) 
en de (toenemende) component "bewoningskosten", een daling van de (mani-
feste) vraag op deze markt. Een latente vraag bleef echter aanwezig. 
Ingevolge haar vraag- en aanbodcomponenten kan men aldus in Italië spreken 
van een zeer onevenwichtige woningmarkt. Het beschreven gedrag van de 
vraag- en aanbodcomponenten werd verklaard door te wijzen op een viertal 
tekortkomingen op deze woningmarkt (ingevolge hoofdstuk 1 impliceren 
tekortkomingen onevenwichtigheden in het marktproces). Centraal staat hierin 
de rol van de "beleidsbepalende en financierende instituties" (gespecificeerd 
als zodanig in figuur 4) en daarbinnen is, in de trant van Harrison (1977) 
redenerend, het overheidsbeleid de oorzakelijke component. Op deze "causale" 
tekortkoming zal in paragraaf 9.3 nader worden ingegaan; tenslotte zal in 
paragraaf 9.4 aandacht worden besteed aan het tweede verklaringsniveau dat 
achter de "causale" tekortkoming schuilgaat: de politiek-maatschappelijke 
context. Deze laatste treedt met name de woningmarkt binnen via de "be-
leidsbepalende en financierende instituties" (zie figuur 4) waarbinnen het 
overheidsbeleid zojuist is gespecificeerd als de oorzakelijke component. 
9.3 Het overheidsbeleid als belangrijkste tekortkoming 
9.3.1 Inleiding 
In hoofdstuk 1 is gebleken dat het overheidsbeleid zeer duidelijk een meer-
vormig karakter draagt. Er werd voor gekozen het overheidsbeleid catego-
risch te evalueren en aangesloten zou worden op de categorieën die Robinson 
(1979) heeft onderscheiden (zie paragraaf 1.3.2); die zijn namelijk het meest 
compleet. Ingevolge de deelmarktbenadering, die in deze studie centraal staat, 
zal hierbij het accent worden gelegd op de eerste twee van deze categorieën. 
Het ruimtelijk voorwaardenscheppend beleid behoort hier weliswaar toe, doch 
staat ingevolge het karakter van deze studie niet centraal. 
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9.3.2 Het huurbeleid 
De in hoofdstuk 3 beschreven (zich verkleinende) Italiaanse huurwoningen-
markt is sterk gefragmenteerd: in 1981 (het jaar van de laatstgehouden 
volkstelling) was 80,2% ervan in handen van kleine beleggers (Zuid-Italië 
84,3%); de rest hoorde toe aan institutionele beleggers (pensioenfondsen, 
verzekeringsmaatschappijen, banken, etc, samen 5,7%) en sociale woningbouw 
(11,6% van de huurwoningenmarkt). Het bleek dat van de kleine beleggers 
69,1% niet meer dan 5 woningen bezit; slechts 17,1% bezit meer dan 10 
woningen. De directe overheidsinvloed in deze huurwoningenmarkt was 
daardoor gering en juist deze situane maakte (achteraf beschouwd) van meet 
af aan een direct ingrijpen in de huurwoningenmarkt riskant. De overheid 
beschikte immers niet over efficiënte correctie-instrumenten in geval van een 
eventuele verstoring van het marktevenwicht. 
In het kader van het huurbeleid zijn in hoofdstuk 2 twee theoretische 
modellen omschreven: de "Housing Cycle" (zie figuur 8) en een op basis van 
het "Capital Stock Adjustment Model" opgesteld huurcontrolemodel (zie figuur 
9). In beide modellen staat de huurprijs centraal en op een vrije markt wordt 
deze prijs bepaald door vraag en aanbod van huurwoningen. Een belangrijke 
rol wordt bij het eerste model toebedeeld aan de "variabele exploitatiekos-
ten": onder deze als minimum wordt de woning bij vrij spel der marktfacto-
ren aan de (deel)markt onttrokken. In het tweede model daarentegen wordt 
de nadruk gelegd op de "evenwichtsprijs": Indien de gecontroleerde huur 
onder de evenwichtsprijs r* ligt, dan zal de woningvoorraad (= het aantal 
huurwoningen) afnemen, zowel als gevolg van onvoldoende nieuwbouw (omdat 
men niet investeert), alsook (eventueel) door verandering van deelmarkt. 
Verandering van deelmarkt vindt echter vooral plaats wanneer de huurprijs 
(behalve onder de evenwichtsprijs) óók onder de variabele exploitatiekosten 
ligt. "Evenwichtsprijs" en "variabele exploitatiekosten" zijn aldus niet aan 
elkaar gelijk (vergelijk de effecten van deze twee aan de hand van figuur 4 
en de daarop gegeven toelichting). 
Zoals is gebleken in hoofdstuk 5, leidde de introductie van de nieuwe 
huurwet ("Equo Canone") in Italië tot een sterke afname van de nieuwbouw 
in de (met name) particuliere huursector. Alhoewel de huurwoningenmarkt 
zich hierdoor relatief verkleinde, was in deze periode nog geen sprake van 
een verandering van deelmarkt. De huurprijs lag daarom waarschijnlijk 
beneden de evenwichtsprijs, maar vooralsnog boven het niveau van de 
variabele exploitatiekosten (Robinson (1979) trok deze zelfde conclusie voor 
Engeland). Toen echter in de periode 1978-1981 de woning(koop)prijzen bijna 
verdrievoudigden (zie tabel 12) en tevens de hypotheekrente sterk toenam 
(terwijl de nieuwe huurwet slechts een gedeeltelijke infiatiecorrectie toe-
stond), kwam de huurprijs (als de theorie juist is) beneden het niveau van de 
variabele exploitatiekosten. Deze ontwikkeling leidde er in Italië in elk geval 
toe, dat steeds meer woningen aan de (vooral particuliere) huurwoningen-
markt werden onttrokken. Alhoewel er nog andere factoren bestaan, die 
leiden tot een afname van het aantal huurwoningen (zie hoofdstuk 2, maar 
die hadden zich al moeten doen gelden ver vóór 1978), kan worden aangeno-
men, dat bij voortzetting van het huidige huurbeleid (gekenmerkt door de 
voorgenoemde "verschuiving van uitzettingen"-politiek) steeds meer woningen 
aan de huurwoningenmarkt zullen worden onttrokken. 
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9.3.3 Het beleid ten aanzien van sociale woningbouw en premiebouw 
In paragraaf 2.7 wordt de nadruk gelegd op de gunstige uitwerking die een 
goed beleid ten aanzien van sociale woningbouw en premiebouw kan hebben 
op zowel de input- als de outputzijde van het huurmarktsysteem. Meer 
specifiek worden sociale woningbouw en verhuurde premiebouw omschreven 
"als een belangrijk middel tegen de algemene tendens tot afname van de 
particuliere huurmarkt". Verkoopbare premiebouw, wordt gesteld, ondersteunt 
bovendien de groei van de koopmarkt. 
Zoals is geïllustreerd in hoofdstuk 3, heeft in Italië de sociale woningbouw 
deze functie nooit kunnen vervullen. Al met al vormde de sociale woning-
bouw nog geen 5% van het totale woningbestand, waarvan 84,5% toebehoorde 
aan 106 provinciale woningbouwverenigingen (de lACP's) en de rest aan 
gemeentes. Ondanks de afname van de particuliere huurwoningenmarkt 
verminderde de sociale woningbouw zijn nieuwbouwproduktie. Bij de vereni-
gingen daalde deze van een jaargemiddelde van ± 23.000 in de periode 
1974-1980 tot ± 10.000 in 1983. In combinatie met het huurkoopbeleid (in 
1981 stond niet minder dan 33,8% van het lACP-bestand in huurkoop) leidde 
dit niet alleen tot een continuering van haar zeer lage marktparticipatie, 
maar tevens tot een afname van haar woningbestand. Dit alles vond plaats 
ondanks een toename van de beschikbare fondsen. Als belangrijke oorzaak 
voor de produktiedaling tussen 1980 en 1983 golden niettemin ook de hogere 
kosten van onteigening (door het weer opleggen van de marktwaarde), 
waardoor de uitvoering van de zoneplannen, en dus de sociale woningbouw 
(en de verderop te behandelen premiebouw), aanzienlijk werd bemoeilijkt 
(zie hoofdstuk 7). 
Zoals reeds is aangegeven in hoofdstuk 3 en verder is uitgewerkt in hoofd-
stuk 6, zijn de oorzaken van deze situatie ten dele te zoeken in het slecht-
werkend financieringsmechanisme van sociale woningbouw; dit wordt geken-
merkt door complexe, niet op elkaar afgestemde, bureaucratische procedures 
en verergerd door het ontbreken van een goede centrale controle op de 
uitvoering van de hiermee gefinancierde programma's. Dit financieringsmecha-
nisme en haar functioneren in de praktijk, wat in hoofdstuk 6 uitvoerig is 
beschreven, wordt in het onderstaande summier samengevat. 
Sinds 1971 wordt de hoogte van de te besteden fondsen voor sociale woning-
bouw, en ook premiebouw, bepaald in financieringswetten. Uitgaande van de 
bepalingen in de teksten van deze wetten, en volgens de richtlijnen van de 
CIPE (het regeringsniveau), wordt het beleid op nationaal niveau gecoördi-
neerd door de CER (Comitato Edilizia Residenziale), een toeziende raad met 
vertegenwoordigers van ministeries en regio's, die de fondsen (bestaande uit 
inhoudingen op het inkomen van werkgevers en werknemers, rijkssubsidie en 
opbrengsten uit huur en huurkoop), gedeponeerd bij de "Cassa Depositi e 
Prestiti" (een staatskas), verdeelt over de regio's die deze fondsen op basis 
van regionale programma's vervolgens verdelen over concrete projecten. De 
gemeentes hebben in het kader van deze procedure als enige taak het 
opstellen van een plan (zie hoofdstuk 6, voetnoot [9]; daar wordt tevens, en 
terecht, verwezen naar hoofdstuk 7) en de keuze van de locatie. Doorgaans 
volgen zij hierbij de richtlijnen van hun (juridisch bindend) structuurplan 
("Piano Regolatore Generale") en hanteren als praktisch instrument de 
onteigening waarvoor de financieringswetten tevens fondsen ter beschikking 
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stellen. De sociale woningbouw wordt uitgevoerd door de lACP's die volgens 
wet 865 (Gazzetta Ufficiale, 1971) grond van de gemeente in bruikleen 
krijgen. 
Daarnaast bestaat sinds kort een alternatieve procedure waarbij de gemeente 
zorgdraagt voor zowel programmering als realisatie van sociale woningbouw 
(in plaats van de regio's en lACP's). 
Door dit complexe fmancieringsmechanisme, alsmede door de beperkte 
bestedingscapaciteit van de programmerende instanties (de regio's en de 
gemeentes), zijn bij de besteding van de fondsen ernstige vertragingen 
opgetreden. Van de in de periode 1971-1983 aan de regio's beschikbaar 
gestelde fondsen voor sociale woningbouw (21,6 miljard gulden, waarvan bijna 
3,4 miljard bestemd was voor stadsvernieuwing (zie paragraaf 4.3)) was eind 
1983 slechts 68,3% besteed. De bestedingscapaciteit bleek te verslechteren 
van noord naar zuid. Het met deze fondsen gerealiseerde aantal woningen 
werd eind 1983 geschat op ± 217.000. Ook met de aan de gemeentes beschik-
baar gestelde fondsen (alternatieve procedure, in totaal 4,4 miljard gulden, 
waarvan ruim 0,1 miljard was bestemd voor stadsvernieuwing (zie paragraaf 
4.3)) traden ernstige vertragingen op (gerealiseerde aantal woningen eind 
1983: ± 20.000). De gevolgen van deze vertragingen zijn onder meer een 
aantasting van de fondsen door inflatie en het in de hand werken van 
misbruik (zie hoofdstuk 8). 
Ingevolge hoofdstuk 3 kunnen andere oorzaken voor de huidige negatieve 
situatie met betrekking tot de Italiaanse sociale woningbouw worden afgeleid 
uit haar huurprijs- en toewijzingsbeleid en haar organisatiestructuur. In 
hoofdstuk 2 werd gesteld dat de huur van sociale woningbouw (en overigens 
ook van verhuurde premiebouw) moet zijn gerelateerd aan de "marginale 
kosten van nieuwbouwproduktie"; hierop mag dan de overheidssubsidie in 
mindering worden gebracht. In Italië wordt deze regel zelfs niet bij benade-
ring toegepast. Zoals blijkt uit hoofdstuk 3, betaalt 93% van de huurders van 
sociale woningbouw de "sociale huur". De rest betaalt de (al lage) "Equo 
Canone". De gemiddelde huursom bedroeg in 1983 f. 113,- per woning per 
maand, waarvan door wanbetaling jaarlijks een gedeelte niet wordt ontvan-
gen. Dit probleem betrof in 1980 gemiddeld 13,6% van de totale huursom (in 
Zuid-Italië zelfs 30%) en er wordt niets tegen ondernomen (voor motiverin-
gen: zie hoofdstuk 8). Deze situatie wordt echter minder verwonderlijk, 
indien men in aanmerking neemt, dat een deel van de lACP's en de meeste 
gemeentes geen gedetailleerde administratie van het woningen- en huur-
dersbestand bijhoudt. Het gevolg is dat de Italiaanse sociale woningbouw 
niet in staat is tot vorming van eigen reserves en de afname van de nieuw-
bouw, die zich voordeed op de particuliere huurmarkt, is tevens waarneem-
baar op de markt van de sociale woningbouw (dus de publieke huurmarkt). De 
verandering van deelmarkt deed zich hier voor in de vorm van huurkoop 
(vergelijk deze effecten aan de hand van figuur 4 en de daarop gegeven 
toelichting). 
Premiebouw, relevant voor de nieuwbouwmarkt en als zodanig zowel voor de 
koopwoningen- als huurwoningenmarkt, vindt in Italië plaats vanaf 1949 (zie 
hoofdstuk 3). Zoals geconstateerd in hoofdstuk 6 functioneert premiebouw 
door middel van een stelsel van hypotheken met rentesubsidie. Op basis van 
de regionale programma's (die via de genoemde financieringswetten de 
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subsidie localiseren) worden deze hypotheken via speciale banken (de "Istituti 
e Sezioni di Credito Fondano ed Edilizio") toegewezen aan staatsbedrijven, 
bouwbedrijven of coöperaties, welke zorg dragen voor de uitvoering. In een 
overeenkomst met de gemeente definieert men bij voorbaat de woningsoort, 
de stichtingskosten en de verkoop- of huurprijzen van de te plegen premie-
bouw, en deze wordt vervolgens toegewezen aan particulieren die onder 
regionaal toezicht worden geselecteerd op basis van hun inkomen. De hypo-
theek wordt (in geval van verkoop) dan gefractioneerd waarbij de te betalen 
rente afhankelijk wordt gesteld van het inkomen (1984: 3,5-13,5%). Zoals is 
gebleken in hoofdstuk 3, wordt het merendeel van de premiebouw (in 1982/83 
58,6%) echter uitgevoerd door de bouwcoöperaties die in de praktijk veelal 
onder politieke leiding blijken te staan. 
Door de subsidie op de zeer hoge hypotheekrente had een gezonde premie-
bouw het investeringsklimaat op de woningbouwmarkt en de woningmarkt 
kunnen verbeteren en aldus de nieuwbouwproduktie kunnen stimuleren. De 
stijging van de woningprijzen, en met name die van gebruikte woningen, zou 
hierdoor minder abrupt zijn geweest. Evenals de sociale woningbouw was de 
premiebouw in Italië echter gering. Zij besloeg tussen 1949 en 1983 een 
totaal van ± 600.000 woningen, wat gelijk stond met ± 2,6% van het totale 
woningbestand in dat jaar (van dit totaal bleek ± 20,1% te zijn verhuurd)(zie 
hoofdstuk 3). 
Blijkens hoofdstuk 6 wordt premiebouw dan ook gekenmerkt door hetzelfde 
inefficiënte en vertragende financieringsmechanisme als beschreven bij sociale 
woningbouw: van de tussen 1978 en 1983 ter beschikking gestelde fondsen 
(1,1 miljard gulden) besteedden de regio's eind 1983 slechts 39,6% en in 
Zuid-Italië waren de resultaten nog slechter. Het hiermee gerealiseerde aantal 
premiewoningen wordt geschat op ± 210.000. De na 1980 ingevoerde wonin-
genadministatie (door de ISTAT) en de verplichtstelling (door de CER) van 
een "gebruikers"-administatie verbeterde weliswaar de controle van de 
programma's (daarvoor nihil), maar veranderde niets aan de boven beschreven 
procedures. Een nadeel voor premiebouw was bovendien de optredende crisis 
in de bovengenoemde speciale banken ("Istituti e Sezioni di Credito Fondario 
ed Edilizio") die steeds minder voor hun financiering noodzakelijke obligaties 
verkochten. De "financierende instituties" (zie figuur 4) werken in de sector 
van de premiebouw dus (nog) slechter dan in de andere sectoren van de 
woningmarkt. 
9.3.4 Het beleid ten aanzien van stadsvernieuwing 
Het stadsvernieuwingsbeleid, dat vooral relevant is voor de oudbouwmarkt, 
maar ook gevolgen kan hebben voor onder meer de nieuwbouwmarkt, wordt 
noodzakelijk gemaakt door een slechte kwaliteit van een deel van de woning-
voorraad. Uit hoofdstuk 2 kan worden afgeleid dat een slechte woningkwali-
teit wordt veroorzaakt door een aantal factoren die in verband staan met 
het "filtering-process". Bij vertraging van dit "filtering-process" (door een 
lage nieuwbouwproduktie) hebben gebruikte woningen een relatief hoge 
marktprijs. Hierdoor moeten de lagere inkomensgroepen, indien zij een 
woning kopen, bezuinigen op onderhoud. Wat betreft de huurwoningenmarkt 
wordt gesteld dat een slechte woningkwaliteit kan worden bewerkstelligd 
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door bezuinigingen op onderhoud als gevolg van een straffe huurprijscontrole. 
In figuur 4 maakt stadsvernieuwing deel uit van de "woningbouwmarktinves-
teringen" (in de vorm van afbraak/nieuwbouw en renovatie) en is de woning-
kwaliteit gespecificeerd als "output" van het woningmarktsysteem (het is 
echter tevens een aanbodcomponent). 
Op grond van vergelijking met het voorgaande (figuur 4 is gebruikt als 
"referentiekader") kan worden gesteld, dat de Italiaanse woningmarkt momen-
teel wordt gekenmerkt door een aantal factoren die leiden tot een verslech-
tering van de woningkwaliteit, en daarmee tot stimulering van negatieve 
exteme effecten (tevens "output" in het model) die veelal een kettingreactie 
veroorzaken (zie hoofdstuk 2); deze zijn: 
1) Een geringe nieuwbouwproduktie met een daaraan verbonden vertraagd 
"filtering-process"; 
2) Mede hierdoor: relatief hoge marktprijzen en geringe afbraak in de 
oudbouwsector; 
3) Een straffe huurprijscontrole, gecombineerd met een "verschuiving van 
uitzettingen "-politiek; 
4) Een hoge hypotheekrente, en dus een slecht investeringsklimaat, óók 
voor stadsvemieuwingsprojecten (dus ook hier dragen de "financierende 
instituties" mede schuld). 
In hoofdstuk 4 is geconstateerd dat in 1981 21% van de Italiaanse woning-
voorraad werd gekenmerkt door een slechte staat van onderhoud; voor het 
huurwoningenbestand bedroeg dit percentage zelfs 25,2%, met een toename 
tot 35% in Zuid-Italië. Deze tendens met betrekking tot de woningkwaliteit 
stelt zeer hoge eisen aan het overheidsbeleid dat enerzijds moet zijn gericht 
op bestrijding van de factoren die leiden tot een slechte woningkwaliteit, en 
anderzijds hoge prioriteit moet geven aan stadsvernieuwing, vooral daar waar 
negatieve exteme effecten zich het sterkst doen gelden. 
Uit hoofdstuk 4 is gebleken dat het Italiaans overheidsbeleid met betrekking 
tot stadsvernieuwing eigenlijk pas in 1978 is begonnen: dit uitte zich in de 
introductie van een speciaal gemeentelijk planinstrument voor het particuliere 
en gemeentelijke woningbestand (beschreven in hoofdstuk 7) en de ter 
beschikking stelling van fondsen hiervoor aan de gemeentes (tussen 1978 en 
1983 ruim 1,8 miljard gulden, tegenover 1 miljard voor de lACP's). De "insti-
tutionele" stadsvernieuwing vóór dit jaar had vrijwel alleen betrekking op 
het bestand van de sociale woningbouw. De renovatie van het particuliere 
woningbestand vindt plaats door middel van verplichtende overeenkomsten 
met de eigenaren, waarbij de gemeente hoofdzakelijk de kosten draagt van 
de planvorming en de (eventueel) te verbeteren exteme infrastructuur, en 
verder van het ter beschikking stellen van wisselwoningen en dergelijke. 
De integratie van de stadsvernieuwingsfondsen in het in hoofdstuk 6 behan-
delde financieringsmechanisme van sociale woningbouw en premiebouw, en 
hun relatief geringe omvang, betekenden echter een ernstige handicap voor 
stadsvernieuwing en dit werd verder aangescherpt door het gebrek aan 
sociale woningbouw en premiebouw (op het gevaar van dit laatste is gewezen 
in hoofdstuk 2). Enerzijds was hierdoor sprake van een onduidelijke, vage 
programmering met vertragingen gekoppeld aan een stadsvernieuwing met een 
oppervlakkig, sterk gefragmenteerd karakter (zie hoofdstuk 4), anderzijds 
betekende het gebrek aan sociale woningbouw en premiebouw een verdere 
stimulans voor de verslechtering van de woningkwaliteit op de oudbouwmarkt, 
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een gedwongen oriëntatie van stadsvernieuwing op renovatie (en niet op 
afbraak/nieuwbouw) en een verdere vertraging van het "filtering-process". In 
verband daarmee betekende het gebrek aan sociale woningbouw en premie-
bouw een aanvullende stimulering van reeds optredende negatieve exteme 
effecten op de woningmarkt. 
Zoals duidelijk is geworden uit hoofdstuk 4, betrof de "institutionele" stads-
vernieuwing aldus niet meer dan 50.000 woningen per jaar en in Zuid-Italië, 
waar de invoering van het gemeentelijk planinstrument moeilijk bleek (er 
wordt gedoeld op het "stadsvernieuwingsplan", beschreven in hoofdstuk 7), 
kregen de lACP's ook ná 1978 meer dan 50% van de fondsen toegewezen. 
Hiertegenover stond een "spontane" (dus niet-institutionele) stadsvernieuwing 
die ongeveer 350.000 woningen per jaar betrof. 
9.3.5 Het ruimtelijk voorwaardenscheppend beleid 
Zoals is gebleken uit hoofdstuk 7, is een planinstrumentarium in Italië 
(theoretisch/juridisch) wel aanwezig, maar kennen de hieruit voortvloeiende 
planinstrumenten in de praktijk slechts een beperkte toepassing. In dat 
hoofdstuk is hiervan ongeveer het navolgende beeld gegeven. 
Wat betreft de algemene planinstrumenten (de structuurplannen) kan worden 
gesteld dat vooral in de kleinere gemeentes het vrij frequente gebruik van 
het vereenvoudigd structuurplan en het soms überhaupt ontbreken van 
algemene planinstrumenten aanleiding geeft tot een summiere, onduidelijke 
planvorming. Met betrekking tot de bestemmingsplannen is de situatie nog 
zorgelijker: in vele gemeentes, met name de kleinere, wordt niet in het 
kader van deze uitvoeringsinstrumenten gebouwd en zijn er veel ongeplande 
ontwikkelingen; er wordt een voorkeur aan de dag gelegd voor het panicu-
liere bestemmingsplan. Van de speciale bestemmingsplannen heeft alleen het 
zoneplan een redelijke toepassing gekend, maar deze wordt momenteel 
bemoeilijkt door de herinvoering van de marktwaarde bij onteigening. Hoewel 
weliswaar recent van introductiedatum heeft het stadsvernieuwingsplan, als 
speciaal bestemmingsplan, een zeer beperkte toepassing gekend. Het uitvoe-
ringsprogramma is wel veelvuldig toegepast, maar niet gefundeerd op con-
creet "haalbaarheidsonderzoek". 
Bij alle voorgenoemde planinstrumenten blijkt over het algemeen sprake van 
een verslechterde toepassing van noord naar zuid. Bovendien is veelal sprake 
van een arbitraire controle "van bovenaf' (bedoeld worden de regio's en de 
nationale overheid) en in dit kader is, gelet op de uit hoofdstuk 7 blijkende 
slechtere planvorming in de kleinere gemeentes, sprake van een slecht 
"kleine kemenbeleid". 
In de voorgaande paragrafen van dit hoofdstuk zijn met betrekking tot het 
Italiaans planinstrumentarium verschillende mogelijke negatieve exteme 
effecten geconstateerd, en wel: 
1) Een negatieve invloed op de nieuwbouwproduktie in het algemeen; 
2) Een oriëntatie van de nieuwbouwproduktie op de tweede woningenmarkt 
(met name op kleinere gemeentes) en het "bouwen voor de leegstand"; 
3) Een negatieve invloed op de sociale woning- en premiebouw (door het 
weer opleggen van de marktwaarde bij onteigening ten behoeve van de 
zoneplannen); 
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4) Een negatieve invloed op de stadsvernieuwing, vooral in het zuiden. 
In verband hiermee kan worden gewezen op de vermelde omvangrijke onge-
plande bouw, die eind 1983 cumulatief ongeveer 1,7 miljoen woningen betrof; 
ook deze concentreerde zich vooral in het zuiden en is in 1985 door een 
saneringswet ("Condono Edilizio") vrijwel geheel gelegaliseerd (zie hoofdstuk 
7). 
9.4 De politiek-maatschappelijke context en haar invloed op het over-
heidsbeleid 
Het overheidsbeleid, en met name de haalbaarheid van overheidsmaatregelen 
ten aanzien van woningbouw, is uitgebreid theoretisch geanalyseerd in 
hoofdstuk 2. Overheidsprogramma's, werd daar gesteld, worden bepaald door 
"operationele" en "politieke" haalbaarheid. 
Op de Italiaanse woningmarkt is sprake van zeer sterke operationele con-
straints. Deze zijn, zoals aangetoond, de toegepaste huurcontrole (inclusief 
bij sociale woningbouw), het slechte investeringsklimaat (inclusief op de 
woningbouwmarkt), het gebrek aan programmering/stimulering van de bouwin-
dustrie, het gebrekkig toegepaste planinstrumentarium, de slechte financiële, 
procedurele en operationele organisatie van sociale woningbouw, premiebouw 
en stadsvernieuwing en de geringe participatie ervan aan de woningmarkt. 
Deze operationele constraints, die zijn verbonden aan en voortvloeien uit de 
reeds geconcludeerde tekortkomingen, bleken voornamelijk hun basis te 
vinden in de gevoerde politiek van de beleidsbepalende en financierende 
instituties. Dit vraagt echter om een nadere verklaring, met name wat 
betreft de achterliggende motiveringen van dit beleid. Het gaat hier met 
andere woorden om de politiek-maatschappelijke context waarbinnen de 
woningmarktrelaties gestalte krijgen (zie figuur 4). 
Vanuit een sociologische invalshoek kan hier, ingevolge hoofdstuk 8, worden 
gewezen op een zekere mate van "politiek clientélisme" dat is voortgekomen 
uit het Zuid-Italiaanse waarden- en normenstelsel. De twee pijlers van dit 
waarden- en normenstelsel waren de begrippen "prestige" en "instrumentele 
vriendschap" (gedefinieerd door Catanzaro (1985)). In hoofdstuk 8 werd de 
historische ontwikkeling van het "politiek clientélisme" uitvoerig belicht. 
Gedurende de vorige eeuw had de onvoorwaardelijke trouw van het door 
grootgrondbezitters gedomineerde zuiden (in ruil voor handhaving van hun 
locale macht) aan de door het noorden gedomineerde politiek tot gevolg dat 
op nationaal niveau een bestuursstructuur kon ontstaan, welke was gebaseerd 
op de vorming van een politieke meerderheid via persoonlijke relaties. 
Volgens Graziano (1984) werd dit "politiek clientélisme" (waarvoor de "in-
strumentele vriendschap" tot basis dient) na de tweede wereldoorlog in 
zekere mate een consensustechniek van politieke partijen. Volgens hem 
impliceert het "een relatieve ongevoeligheid voor sociaal-maatschappelijke 
behoeftes". Afgaande op onderzoekingen aangeduid in hoofdstuk 8 (bijvoor-
beeld Graziano (1984) en Pasquino (1983)) heeft dit geleid tot een partiële 
politieke infiltratie van de beleidsbepalende en financierende instituties, 
waarvan de "middelen" gedeeltelijk in dienst konden worden gesteld van 
politieke clientèles. Afgaande op het onderzoek van Cassese (1985) resulteer-
de dit in statische, moeilijk bestuurbare, bureaucratische systemen die door 
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de politiek waren opgebouwd en daardoor stoelden op politieke connecties, 
niet op prestaties. De verantwoordelijkheid legde hij bij de dominantie van 
deze systemen door Zuid-Italianen. Hiervoor geeft hij weliswaar onvoldoende 
empirische bewijsvoering, maar het bestaan van een dergelijk statisch, 
bureaucratisch staatsapparaat blijkt wel in de praktijk. 
Wat betreft de publieke sector van de woningmarkt kan de gedeeltelijke 
infiltratie, naast de beleidsbepalende en financierende instituties, tevens de 
sociale woningbouw (lACP's en gemeentelijke sociale woningbouw) en een 
deel der premiebouwcoöperaties (dus een deel der directe actoren (zie figuur 
4)) betreffen; die worden namelijk geleid door een (uit de partijen afkomstig) 
politiek kader (zie hoofdstuk 3). 
Dit impliceerde een aantal risico's (opgesomd in hoofdstuk 8) waarvoor ook 
in de andere Europese landen moet worden gewaakt: 
1) Een woningwet- of premiewoning kan, evenals een overheidsfunctie, dan 
wel een opdracht tot het bouwen van woningwetwoningen/premiewo-
ningen/stadsvemieuwingsprojecten (aan bouwbedrijven), een beloning 
worden voor politieke diensten en de ontvanger geniet dan politieke 
bescherming (een slecht beleid en organisatiestructuur, zoals zich in 
Italië manifesteerde, kan in dit geval de politieke manipulatie camoufle-
ren en dat hiervan in sommige gevallen sprake is blijkt, wat betreft de 
sociale woningbouw, uit hoofdstuk 3); 
2) De gemeenschappelijke middelen, zoals ook de fondsen voor sociale 
woningbouw, premiebouw en stadsvernieuwing, kunnen worden aangewend 
voor de belangen van een "politieke lobby" en volgen dan niet de weg 
van rationele procedures. 
Wat dit laatste betreft: enerzijds werkt meetbaarheid en efficiëntie van 
doelstellingen en procedures (een belangrijk criterium voor operationele 
haalbaarheid volgens hoofdstuk 2), dus rationaliteit, voor de eventuele 
politieke manipulatie belemmerend (en is daarom ongewenst); anderzijds kan 
de hoogte van de financiering (van sociale woningbouw/premiebouw/stads-
vemieuwing) in ditzelfde kader worden bepaald door de behoefte van de 
politieke clientèle en dus niet door maatschappelijke behoeftes. Het gebruik 
van fondsen op deze wijze leidt volgens hoofdstuk 8 tot belangrijke vertra-
gingen in de besteding, wat in het Italiaanse geval daadwerkelijk is gebleken. 
Tevens kan worden gewezen op de in hoofdstuk 6 geconstateerde beperkte 
rationaliteit van procedures. 
Wat betreft de particuliere sector van de woningmarkt (en woningbouw-
markt) kan een politiek infiltratiesysteem van beleidsbepalende en financie-
rende instituties een slecht investeringsklimaat creëren, ook op de woning-
bouwmarkt. Zoals is gebleken uit hoofdstuk 8, bestond namelijk het risico 
dat de "algemene richtlijnen" van deze instituties (een belangrijk criterium 
voor operationele haalbaarheid volgens hoofdstuk 2) worden omgevormd tot 
wervingsinstrumenten en/of in dienst gesteld van politieke clientèles (voor-
beelden kunnen in Italië zijn de huurwetgeving, de hantering van het planin-
strumentarium en de participatie van banken aan de woningmarkt/-bouw-
markt). 
De geconstateerde operationele constraints, zo is gebleken uit het voorgaan-
de, zijn het sterkst aanwezig in Zuid-Italië. Dit vraagt om een aanvullende 
interpretatie welke is af te leiden uit hoofdstuk 8. Ingevolge het waarden-
150 
en normenstelsel bestond een cliëntelaire structuur hier volgens Graziano 
(1984) spontaan. Dit wordt bevestigd door Arlacchi (1983). Deze structuur, 
waarvan de twee pijlers reeds zijn genoemd zoals omschreven door Catanzaro 
(1985), ontstond in een feodale maatschappij waarvan in de vorige eeuw in 
Zuid-Italië nog volop sprake was. Wat nu wordt omschreven met de term 
"Mafia", ontstond toen als een particuliere ordedienst van de grootgrondbe-
zitters. Op den duur groeide deze uit tot een groep van "bemiddelaars" 
tussen de locale feodale gemeenschap en het centrum van de nieuwe Italiaan-
se staat. In zekere zin verving zij de staats- en marktstructuur die in de 
vorige eeuw in het zuiden vooralsnog ontbrak. Catanzaro (1985) noemde de 
Mafia van deze vroege periode de "eerste institutionalisering" van zijn 
bovengenoemde concepten. Toen echter de Italiaanse staat ook in het zuiden 
een staats- en marktstructuur creërde, verloor de Mafia haar positie en 
wijzigde zich steeds meer in een criminele organisatie. Na de tweede we-
reldoorlog groeide zij uit tot een belangrijke economische machtsfactor die 
volgens Arlacchi (1983) een "groeiend percentage van de bevolking tewerk 
stelde" (de bevolking in bepaalde delen van Zuid-Italië wordt bedoeld): de 
steeds groeiende inkomsten uit de illegale sectoren van de economie werden, 
getuige zijn onderzoek, in door de Mafia opgezette of opgekochte bedrijven 
gepompt, die van meet af aan de sectoren waarin zij opereerden probeerden 
te monopoliseren. Een van die sectoren was een deel van de Zuid-Italiaanse 
woningbouwmarkt. Door toepassing van haar traditionele gedragscodes liet 
deze economische macht zich gemakkelijk vertalen in politieke macht, 
hetgeen wordt bevestigd door Catanzaro (1985), en dit betekende een zekere 
invloed op de bovenvermelde instituties, dat wil zeggen in gevallen waarin 
deze werden geleid of gemanipuleerd door geallieerde of corrupte politici. 
Zoals geconstateerd in hoofdstuk 8 zou men in sommige gevallen en gebie-
den in Zuid-Italië kunnen spreken van een politieke en economische alliantie 
tussen de Mafia, enkele corrupte politici en sommige sectoren van het 
economisch en financieel apparaat. Volgens Ruvolo (1979) richten de belangen 
van de Mafia en de door haar gedeeltelijk gecontroleerde Zuid-Italiaanse 
bouwwereld zich niet zozeer op woningproduktie alswel op woningspeculatie. 
Dit alles leidde in vergelijking met het noorden en het centrum tot een 
verhoging van de genoemde risico's met betrekking tot het goed functioneren 
van de woningmarkt (en woningbouwmarkt), en kon resulteren in grotere 
inefficiëntie in het gebruik en zelfs misbruik van de fondsen. 
De conclusie kan worden getrokken dat in Italië, en in het bijzonder in 
Zuid-Italië, de operationele haalbaarheid van een rationeel woningmarktbeleid 
waarschijnlijk wordt aangetast door de belangen van de aan de politiek 
verbonden clientèles. Headey (1978) noemde dit "opoffering van de operatio-
nele aan de politieke haalbaarheid". 
Italië, als natie, moet echter als gevolg van deze conclusie niet worden 
onderschat. De vraag is namelijk of het "politiek clientélisme" in Italië veel 
groter is geweest dan in andere moderne Europese landen; daaraan moet 
nader onderzoek worden gewijd. Een mogelijke conclusie zou kunnen zijn 
dat "politiek clientélisme" een nadeel is van het democratisch systeem (dat 
op zich het beste alternatief is, gelet op de mislukking van andere systemen 
nu en in het verleden). Een punt is bovendien dat het "politiek clientélisme" 
in elk land een verschillende historische achtergrond heeft. In dit onderzoek 
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is deze achtergrond gebruikt voor een nadere verklaring van de Italiaanse 
woningmarkt. 
Het is bovendien venneldenswaardig dat Italië gedurende de laatste decennia 
(en met name gedurende de laatste jaren) in financieel/economisch opzicht 
een van 's-werelds sterkste naües is geworden. De verdienste hiervan moet 
niet alleen worden toegeschreven aan de Italiaanse "burgermaatschappij", 
maar ook aan haar politieke partijen. Italië is aldus aan het veranderen en 
deze veranderingen doen zich niet alleen voor in het noorden en het cen-
trum, maar ook in het zuiden waar de Mafìa een opmerkelijke nederlaag leed 
door de maxi-processen van Palermo. Of deze tendens zich zal voortzetten, 
zal de toekomst uitwijzen. 
9.5 Nabeschouwing 
Bij terugkoppeling naar de onderzoeksvraagstellingen kan worden vastgesteld, 
dat in het voorgaande, uitgaande van het onderscheiden woningmarktmodel 
(zie figuur 4), een beschrijvende en verklarende analyse is gegeven van de 
Italiaanse woningmarkt. De hieraan gekoppelde maatschappelijke problematiek 
werd van meet af aan in relatie gebracht en geconfronteerd met de op basis 
van het model geselecteerde theorie. Deze maatschappelijke problematiek 
werd overeenkomstig het model geplaatst binnen het politiek/maatschappelijke 
kader waarbinnen zij gestalte krijgt, waardoor op theoretisch-empirische 
wijze een mogelijk tweede verklaringsniveau kon worden onderscheiden. In de 
loop van de analyse konden op de Italiaanse woningmarkt een viertal tekort-
komingen worden geconcludeerd, die verbonden zijn met de maatschappelijke 
problematiek. De centrale onderzoekshypothese, dat er een verband is tussen 
de crisissituatie op de Italiaanse woningmarkt en tekortkomingen op die 
woningmarkt, mag aldus als bewezen worden beschouwd. 
De aanbeveling van deze studie komt dan ook neer op "het oplossen van de 
hier gesignaleerde tekortkomingen" door de Italiaanse overheid. 
[1] Tevens bevestigd in interview Calcaroni (ISTAT) 
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Oppervlakte (in km ) 
Aantal inwoners (in miljoenen) 
2 
Aantal inwoners per km 
Levend geborenen per 1 000 inwoners 
ScerftegevaHen per 1 000 inwoners 
Bevolking naar leeftijdsgroep en geslacht 
(m%) 
Beroepsbevolking (in miljoenen) 
Verdeling civiele werkgelegenheid naar 




Verdeling civiele werkgelegenheid naar posiüe 
m bednjf (in %) 
' Werkgevers, zelfstandigen en medewerkende 
gezinsleden 29,9 11,2 
* Werknemers 70,1 88,8 
Werkloosheid (in % van de beroepsbevolking) 12.9 13.3 
Netto beschikbaar nationaal inkomen, 
per hoofd (in ECU) 8 647 10 198 
Bruto binnenlands produkt tegen marktprijzen, 
per hoofd (in ECU) 9 738 11451 
Finaal nationaal verbruik, per hoofd (in ECU) 7 580 8 653 
Personenautobezit per 1000 inwoners 392 339 
Staatsschuld (in miljarden ECU) 405,5 92,7 
Brutoreserve inwisselbare valuta (in miljarden ECU) 15,9 10.3 
Bron Eurostal (1988a, b) 
Tabel lb Italiaanse bevolking naar leeftijdsgroep en geslacht 
(in percentage (%))(1985) 
Mannen Vrouwen Totaal 
< IS jaar 
15-64 jaar 










Totaal 48,6 51,4 100.0 
Tabel 2b Nederlandse bevolking naar leeftijdsgroep en geslacht 
(in percentage (%))(1985) 
Mannen Vrouwen Totaal 
< 15 jaar 
15-64 jaar 
> 64 jaar 
10,0 9,5 19.5 
34,7 33,8 68,5 
4,8 7,2 12.0 
Totaal 49,5 50.5 100,0 
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BULAGE Π DE ITALIAANSE STEDELUKE GEBIEDEN EN HUN INDELING 
TORINO (Tunjn) Alpignano, Airasca, Avigliana, Bemasco, Borgaro T , Brandizzo. Brumo, Butnghera, 
Cambiano, Candiólo, Carmagnola, Caseleoe, Caselle Tor, Castiglione Τ , Chien, Chivasso, Cime, Collcg 
no, Dniento, Gassino Τ , Givoletto, GrugUasco, La Loggia, Leini, Moncalien, Nichelino, None, Orbassano, 
Pecette T , Pianezza, Pino, Piossasco, Piscina, Rivalla d T , Rivoli, Robassomero, Rosta, San Gilho, San 
Mauro Torinese, Santena, Settimo Torinese, Trofarello, Venana, Villarbasse, ViUastellone, Vinovo, 
Volpiano, Volverá. 
MILANO (Milaan) Albauale, Agrate d В, Arcore, Arese, Assago, Bareggio, Barlassina, Bastano, Belhnza 
go, Bellusco, Biassono, Bmasco, Bollate, Bovisio Masciago, Bresso, Brugheno, Buccmasco, Burago di M 
Bussero, Cambiago, Carnate, Cam gate. Casal Maiocco, Casanle, Cessina dei Pecchi, Cavenago di Β , 
Cenano Laghetto, Cemusco sul N , Cerro al Lambro, Cesano Boscone, Cesano Madcmo, Cesale, Cmisello 
Balsamo, Cisliano, Cogitate, Cotogno Monzese, Colturano, Concorezzo, Corbella, Connano, Comarcdo 
Corsico, Cusago, Cusano Milanmo, Desio, Diesano, Gaggiano, Garbagnale Μ , Gorgonzola, Lámate, 
ι л-пмг Limolate, Lissone, Macheno, Marcallo Conc, Meda, Medigha, Melegnano, Melzo, М и т ю 
Monza, Muggio', Nerviano, Nova Milanese, Novate Milanese, Noviglio, Opera, Pademo Dugnano, Pantigli 
ate, Paullo, Pero, Peschiera В , Pieve Emanuele, Pioltello, Fogliano M, Pregnana, Rho, Rodano, Rozzano, 
San Donato M, S Giuliano M, San Stefano Ticino, San Zenone al Lambro, Scgrate, Senago, Sednano 
Sordio, Sesto S Giovanni, Sellala, Semmo Milanese, Seveso, Solaro, Trezzano sul N , Tnbiano, Varcdo 
Vedano al L, Vermezzo, Vignate, Villasanta, Vimercate, Vimodrone, Vittuone, Vizzuolo Ρ, Zelo Buon 
Persico, Zibido S Giacomo 
VENEZIA (Venené) Campagna Lupia, Camponogara, Dolo, Flesso d'Artico, Fosso', lesolo, Marcon 
Martellago, Mua, Mirano, Noalc, Pianiga, Quarto d'Aitino, Salzano, San Dona di Ρ , Scorze, Spinea, 
Strà, Vigonovo 
GENOVA (Genua) Arenzano, Bogliasco, Busalla, Campomorone, Casella, Ceranesi, Cogoleto, Masone 
Mele, Pieve Ligure, Sant'Olcese, Savignone, Serra Ricco 
BOLOGNA (Bologne) Argelato, Anzola Dell'E, Bazzane, Caldcrara di R, Casalecchio di R , Castel 
Maggiore, Castenaso, Crespellano, Granaiolo dell'E, Monterenzio, Monte San Pietro, Monte Veglio, 
Monzuno, Oziano dell'E. Pianoro, Sala Bolognese, San Lazzaro di S , Sassomarconi. Zola Predosa. 
FIRENZE (Florence) Bagno a Ripoli, Calenzano, Campi Bisenzio, Impruneta, Montemuno, Pontassievc 
Piato, Scandicci. Sesto Fiorenuno, Signa. 
ROMA (Rome) Albano Laziale, Anguillaia S , Anecia, Castelgandolfo, Castelnuovo di Porto, Ciampino, 
Formello, Groltaferrata, Guidonia, Manno, Mentana, Monterotondo, Pomezia, Riano, Sacrofano, Tivoli 
NAPOLI (Napels) Acena, Aftagola, Arzano, Bacoli, Brusciano, Caivano, Calvizzano, Cardilo, Casalnuovo 
di N , Casandnno, Casavatore, Casona, Castello di С , Cercóla, Cnspano, Ercolano, Fratta Maggiore, 
Fratta Minore, Giuliano Ine, Grumo Nevano, Marano di Napoli, Manglianella, Mangliano, Melilo di 
Napoli, Pollcna Troc, Pomighano d'Arco, Portici, Pozzuoli, Quagliano, Quarto, San Giorgio a С . S 
Sebastiano Alv , Sant'Anastasia, S Antimo, Tone del Greco, Villancca, Volla, Mugnano 
BARI Altamura, Bitonto, Capurro, Giovinazzo, Modugno, Niocattaro, Tnggiano, Valenzano 
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PALERMO Altavilla Müic, Altofonte, Bagnena, Belmente M, Capaci, Casteldaccia, Isola delle Femm, 
Misilmen, Santa Flavia, Trabia, Villabate, Ficarazzi. 
CATANIA (Catanie): Aci Buonaccorsu Aci Castello, Aci Catena, Acireala, Camporotondo E., Gravina di 
Catania, Mascalucia, Mister-
bianco, Nicolosu Pedala, San Giovanni La Punta, San Gregorio di Catania, San Pietro Clarenza, Sant'A-
gata d.B , Trecastagni, TremesDen E. 
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De regionale indeling van llallí wordt gegeven in figuur S 
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SUMMARY: THE BUILDING OF A HOUSING-MARKET MODEL 
AND ITS APPLICATION TO ITALY 
1 INTRODUCTION 
The motivation for this research is to increase our knowledge of one of the 
European regional housing markets, that in Italy, which has been insuffi-
ciently examined. 
Therefore the research first sets up a conceptual framework (model) which 
can be recommended for the study of a regional housing market. This model 
has been developed around the objectives of this study to be described as 
follows: 
1) To gain insight into the functioning of the general relationships in the 
Italian housing market. 
2) To gain insight into and detect failures by confronting the reality with 
theories about how housing markets could work better. 
Now the question is raised as to what kind of model can best meet the 
objectives of this study. Various approaches to housing market studies can 
be found: for example in Priemus (1983), Murie, Niner and Watson (1976), 
and Kirwan and Martin (1971). After reviewing these, an economic analysis is 
considered to be the most fruitful to this study. In as far as they can be 
used for a study of a regional housing market, a few important aspects of 
the ecological, institutional and social-psychological approach (such as the 
filtering-theory and the theory of common values and norms) will be 
included. 
The choice of an economic analysis implies that the housing market must not 
be considered a unity, but the compilation of relatively autonomous 
sub-markets. Kirwan and Manin (1971) say: "Economic analysis of housing is 
complicated by the fact that the housing market is divided into different 
sectors or sub-markets". "Market" and therefore "sub-market" as well (and 
the sub-market approach) are very important in the economic analysis of a 
housing market. This calls for a definition. 
The author of this PhD thesis is a graduate in town and regional planning 
("Planologie"). This study has partly been financed by the Department of 
Town and Regional Planning of the Catholic University of Nijmegen (The 
Netherlands), at which the author temporarily worked; the research was also 
made possible by a grant from the NWO (Netherlands organization for 
scientific research). 
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The concept "market" can be divided into "housing market" and "building 
market". This paper is concerned with the "housing market" and uses 
Priemus' (1978;1983) definitions of "housing market" and "building market". As 
soon as houses have been built they belong to the "housing market" and no 
longer to the "building market". The "building market" is only important as 
an "input" of the "housing market" and is not examined as "market" for this 
reason. 
This "input" consists of "investments into the building market" (also denoted 
here as "building-market investments"), which can be split up in "land", "new 
building" and "housing renewal". The latter can be sub-divided into 
"demolition/rebuilding" (belonging to the "new building") and "renovation". 
"New building" means "building new houses to expand the supply", "demoli-
tion/rebuilding" is "new building to replace the stock" and "renovation" 
signifies "renovation to improve the quality of the stock". 
Nevertheless, the concepts "housing market" and "building market" are 
closely related: the situation on the "building market", and particularly the 
building of new houses, is essential to the balance between supply and 
demand on the "housing market" (as will be discussed later on). There is an 
important distinction between "housing market" and "building market" as far 
as actors are concerned. Actors, which can be described as "suppliers" on 
the "housing market" are usually "demanders" on the "building market" and 
some actors of the "housing market" are simply not present on the "building 
market". The above does not apply however to the "policy-making and 
financing institutions", which will later on be pointed out as important 
actors on the "housing market", but have the same function on the "building 
market" (be it slightly different materially). In the model (cf figure la) the 
influence of these actors occurs via the supply components (cf paragraph 2), 
which contain the results of the "building-market investments". 
The concept "sub-market" has been defined by Grigsby (1971). In order to 
belong to the same "sub-market" houses must have the capacity of being 
each other's substitute to some extent, and be able to compete with each 
other. Here the concept "sub-market" is interpreted as a sub-system of the 
system "housing market". 
According to Kirwan and Martin (1971), Murie, Niner and Watson (1976) and 
van der Schaar (1979), and applied within this paper too, the main 
distinction is the one between the rented market and the owner-occupied 
market. The rented sector will be divided into private (commercial) rented 
housing (private rented market) and public (non-commercial) rented housing. 
The latter is called public housing building and is carried out on State 
initiative and for a large part with State subsidies. In view of the 
problematic nature of the Italian housing market (to be discussed later), two 
other divisions into sub-markets will be found useful: they are the new 
housing market as opposed to the existing housing market, and the first 
home market as opposed to the second home market. In principle, the 
division into sub-markets will not be discussed here in the sense of "regional 
sub-markets". However, whenever possible, a description will be given of 
regional variations within the selected sub-markets on a national level. 
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2 A CONCEPTUAL FRAMEWORK (MODEL) FOR THE STUDY OF A 
HOUSING MARKET 
Smith (1971) distinguishes a macro- and a micro-economic approach to the 
housing market. Since this paper is concerned with the analysis of a national 
housing market, and therefore in principle concerns the macro-level, this 
distinction poses problems as what should be classified as macro- and what 
as micro-economic research. 
In the macro-economic line of approach Smith (1971) relates Gross National 
Income (GNI) and Gross National Product (GNP) on the one side and Supply 
and Demand on the other. 
According to him, in the micro-economic approach to the housing market, 
the individual transaction in this market is central. In this approach he 
distinguishes between the "housing market", where the transaction takes 
place, the "principals", the "institutions" and the "outcome". In Smith's (1971) 
micro-approach the focus is particularly on the State and on the investors. 
However, the distinction between macro- and micro-economic is used 
incorrectly by Smith (1971). The point is that a study of relationships in a 
housing market, its actors and the "outcomes" of this process, are solely of 
a micro-economic nature; therefore the study of relationships of supply and 
demand is micro-economic and the sole macro-economic elements in Smith's 
(1971) macro-approach are the Gross National Product (GNP) and the Gross 
National Income (GNI). This can be illustrated with a statement from the 
economist Lipsey (1967), who says: "The basic problem in micro-economics is 
the determination of the structure of relative prices: the basic theory is that 
of demand and supply. The basic problem in macro-economics is the 
determination of the flow of income; the basic theoretical structure is the 
model of the circular flow of income". In studies such as the ones by Kirwan 
and Martin (1971) and by Robinson (1979) too, the relationships of supply 
and demand in a housing market are interpreted as micro-economic. 
The elements determined by Smith (1971) as components of his economic 
lines of approach are correct though. These elements can be seen in all 
major studies of the housing market, such as the ones by Priemus (1983), 
Kirwan and Martin (1971), Robinson (1979) and Grigsby (1971). But these 
elements must be combined in an approach of a micro-economic nature. This 
implies that these elements must be re-arranged. Furthermore, the 
sub-market approach and some elements relevant to this study and belonging 
to the ecological, institutional, and social-psychological approach must be 
incorporated. The fact that the housing market can be considered as an 
economic-dynamic system must also be taken into consideration. Like a static 
one, a dynamic system has an "input" and an "output" (cf Chadwick (1971)) 
and this can be incorporated into the micro-economic line of approach to be 
distinguished here, as outlined in figure la. Kirwan and Martin (1971) wrote: 
"The heterogeneity creates a distribution of values which must be modelled 
explicitly; .... it becomes very important, therefore, to distinguish between 
those phenomena which are, for the most part, outputs of the market and 
the determining factors". 
On the "input" side are the transformation of demand capital, the 
investments into the building market (together to be taken as "investments 
into the housing market"), and the existing stock (the "invested capital"). 
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The extent to which transformation of demand capital results in effective 
housing demand, and the extent to which investments into the building 
market and the existing stock result in effective housing supply, depends on 
the behaviour of the actors mentioned in the model. Determining for this 
behaviour is the system of values and norms. This is because the 
housing-market relationships are set in a political-social context, which 
shapes them. Therefore, through the housing-market actors, this 
political-social context constitutes a second level of explanation of the 
functioning of a housing market In this respect, demanders and suppliers 
could be described as "direct actors". The policy-making and financing 
institutions, such as the State and the banks, in as far as they do not 
function as demanders/suppliers, influence the "input" through these direct 
actors and are, as such, "indirect actors". Moreover, they use the demand 
and supply components underlying the "direct actors" as a frame of reference 
to determine their contribution to the "input", and in this respect we can 
speak of an interaction between "direct" and "indirect" actors. The 
investments into the building market consist of investments into land, new 
building, and renovation. In the "market" the effective housing demand and 
the effective housing supply are confronted with each other and from this 
process the "output" results. This "output" consists of changes in price and 
value, changes in use and ownership (unoccupied houses included), in housing 
stock, qualitative effects, "capital output", and external effects. Subsequently 
this "output" influences the supply components (and the "capital output" 
influences the demand components as well) and due to this, the processes in 
the housing market may for the greater part be characterized as circular. 
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Figure la: The conceptual framework (model) of a housing (sub-)market 
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"Capital output" and external effects may partly leave the system. Since it 
concerns an open system (cf Chadwick (1971)), there is also an interaction 
of demand and supply, that is of households and houses, with other sub-mar-
kets. The degree of interaction depends on the behaviour of the actors. 
Therefore, in every sub-market, the concept "market equilibrium" is directly 
related to the "demand and supply components". Demand components in the 
housing market that are relevant to a systematic, non-regional study, are 
income, price and availability of credit, housing wishes/preferences, and the 
present housing situation of households; supply components in this framework 
are the price, quality and quantity of housing, tenure and housing costs. 
Four underlying components of the described model, that is to say the 
concepts "investments", "housing price", "capital output" and "external effects" 
need further specification. 
The concept of "investments" corresponds to the "transformation of demand 
capital" and "building-market investments". In the "housing market" the 
"building-market investments" are in the first place "investments" in a narrow 
sense, which are subsequendy taken over through selling (abruptly) or renting 
(gradually) by "transformation of demand capital". And so the transformation 
of demand capital is the transformation of selling or renting price and can be 
understood as "investments" in a wider sense. Moreover, this transformation 
can repeat itself regarding the same house more than once and/or from the 
part of different actors (all the time belonging to the category of 
"demanders"). As for the latter, the transformation repeats itself in relation 
to the existing stock in a change of owner or tenant. This may also imply a 
change of sub-market. 
"Housing price" is an "output" as well as an "input" of the housing-market 
system since it is a "supply component". Kirwan and Martin (1971) said: "It is 
intrinsic to economic modelling that the price of housing should be shown to 
be a determinant of individual behaviour, while it is itself an output of the 
overall market resolution of demand and supply". This duality of the concept 
"housing price" can also be seen in the studies of Robinson (1979), Grigsby 
(1971), and Priemus (1983). The main distinction in "housing price" is the 
distinction between "purchase" and "rent" price. 
The "capital output", which is overlooked in most housing-market studies, is 
the "counterpart" of the investments into the housing market. This concept 
refers to the capital flow from the "market", resulting from the selling and 
renting processes there. Almost everything supplied by the "building market" 
is, in the "housing market", immediately sold or let to those with the demand 
capital (cf figure la). This partly implies a transformation into profits. Similar 
selling and renting processes occur in the existing housing stock as well. The 
concept "capital output" is very hard to ascertain and will not be considered 
in this paper. But it is important to know that the "housing market" is an 
open system in this respect too. 
"External effects" can be described as "advantages and/or disadvantages" 
from the output of the housing-market system to its external environment. 
These "external effects" come through particularly on the "local level", but it 
can be said with certainty that some of them have their "impact" on the 
macro-level (the level of this paper). The latter happens when certain 
"external effects" assert their influence on the entire society or on a relevant 
part of it. However, these will only be examined in as far as they 
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substantially and immediately influence the functioning of the housing market 
(and this is through the circular relationship in figure la). 
The line of approach set here does not apply to the level of individual 
transaction, as with Smith (1971), but to the whole of these transactions. 
However, a distinction will be made between north, central, and south Italy; 
these regions are shown in figure 2a. The emphasis will be put particularly on 
the supply side of the housing market. 
A supplementary remark: it will be evident that the housing-market model, as 
represented in figure la, sometimes has to be interpreted roughly as far as 
the various sub-markets are concerned: for instance, new building is absent in 
the existing housing market; in this latter market the investments into the 
building market only cover renovation. 
On the basis of the above, and in accordance with the objectives of the 
study, the following problems can be formulated: 
1) How can the Italian housing market be described in terms of the model 
(structurally, qualitatively, quantitatively)? 
2) How can the functioning of the Italian housing market be explained 
descriptively on the basis of the model used? 
3) To what extent does the reality of the housing market thus explained and 
described meet concepts of housing market theories and what conclusions 
can be drawn from this? 
By means of a CENTRAL HYPOTHESIS, a probable connection is formulated 
between a (as yet to be discerned) crisis on the Italian housing market and 
FAILURES in this market. 
Harrison (1977) examined the concept of "market failure" in the housing 
market. An important factor is, that the output of the housing-market system 
(as shown in figure la), has to be socially acceptable. Thus, according to the 
model, it is up to the policy-making and financing institutions to aim for: 
1) a socially acceptable output; 
2) a reduction of the (possibly) negative effect of the output on the supply 
and (for a part) demand components. 
Harrison (1977) emphasizes the importance of this intervention in the housing 
market (to prevent "market failure"). 
This paper is based on an approach to the housing-market system illustrated 
in figure la. This implies that the concept of "failure" can refer to all the 
components and relationships distinguished in it. Therefore it is a wider 
concept than the concept of "market failure" as used by Harrison (1977); in 
this wider concept too a strong emphasis is put on the intervention of 
policy-making and financing institutions. If the intervention does not take 
place (in any sector) or incorrectly, this is a failure, which may in addition 
lead to the rise of or the continued existence of other failures. Subsequently 
these lead to the rise of or the continued existence of imbalances in the 
market process. It goes without saying that the concept of "failure" is always 
subject to the value judgment of each and every society. Failures can be 
analysed systematically using suitable housing-market theories. But these 
failures have to be tested (and explained) with respect to the political-social 




Figure 2a: The areas to be studied: the démarcation of north, central, and south Italy 
THE FAILURES AND THEIR EXPLANATION 
The selection of the theoretical framework has been made using the criterion 
that this framework should provide an insight into the functioning of 
relationships between concepts thought to be relevant in the micro-economic 
approach to a housing market, as distinguished in this paper. This micro-
169 
economie approach was presented in the form of a conceptual-descriptive 
model, described in figure la, but did not get the dimension of a theoretical-
explanatory model. Theoretical-explanatory models usually refer to sub-aspects 
and/or sub-relations in a housing market and therefore come first in the 
theory-forming. 
Generally speaking, the theory-forming corresponding to the central 
hypothesis, is used for explaining phenomena (resulting from the functioning 
of relationships between the concepts in figure la), which can be denoted as 
"failures" on account of the definition used. 
The paragraphs 1 and 2 showed that the sub-market approach is to be taken 
as the central theoretical starting point to this study. This was brought about 
by the decision to approach the housing market as a micro-economic system 
(cf figure la), which was moreover characterised as an "open" system. This 
system, and therefore the Italian system as well, can be divided into a 
number of (open) sub-systems which can be described as sub-markets. Changes 
in these sub-markets are caused by changes in demand and/or supply. 
According to Grigsby (1971), these changes can partly be the result of mutual 
influencing between sub-markets and this happens through the interaction of 
households and houses between sub-markets. In terms of the model used here, 
this process, acting through the relationships with other markets (cf figure 
la), is determined, through the actors, by demand and supply components, 
which also determine the nature of each sub-market. So the model applied 
here is not unique, but repeats itself for every sub-market distinguished. In 
this, the supply components in particular are determined by the output of the 
system, as has been stated, and for this reason the housing-market processes 
were described as "circular". The impact of this process on the housing 
market is emphasized by many authors, including Grigsby (1971), Murie, Niner 
and Watson (1976). 
In Italy there has been for many years now, a diminution of the rented 
market in favour of the owner-occupied market. In 1981 the number of 
occupied houses was 17.5 million[l]. The rented houses formed 44.2% of the 
housing stock in 197Ц1], 35.5% in 198Ц1] and merely 33.3% in 1983[2]. The 
rented market had always been biggest in the North and in the Centre[l]. 
The diminution of the rented market, regarded as the "problematic sub-
market" in this paper, appears to be caused by a freezing of the supply of 
(especially) private rented houses, because of which the demand was forced to 
focus on the owner-occupied market. The new rent act ("Equo Canone") 
introduced in 1978, brought about a system of controlled rents and rent was 
made conditional on the quality of the house[3]. It was not just that the rent 
was divorced from demand and supply, but also from the high annual 
inflation: the new rent act allowed only a 75% inflation-correction during the 
term of lease (4 years)[3]. Under these conditions, letting new houses and 
investing into especially the private rented market became less inviting and a 
rapid diminution in the supply of rented houses arose[4]. This supply blockade 
has its origin mainly in the artificial influencing of one of the supply 
components, the housing price (rent), by the State. The importance of this 
component is stressed by Grigsby (1971), Robinson (1979), Priemus (1983), 
Kirwan and Martin (1971), and others (cf paragraph 2). 
This not only led to a virtual stagnation in the building of new houses in the 
private rented market (in 1981 the investments into this market were a mere 
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0.4% of the total of private investments into the housing market[5]), but later 
on also to a transfer of houses from the existing rented stock to the 
owner-occupied market (the number of notices to quit delivered in court 
increased in the years 1981 to 1983 from 35,000[6] to 139,000[7] a year and 
according to Saulino ("La Repubblica" 19/8/84) 10% of the Italian population 
was threatened in its housing this way). Apart from this, the mobility in the 
rented market clisappeared[4] and processes of increasing neglect of the stock 
of rented houses arose ("qualitative effects")[4],[8]. These two phenomena, of 
which the latter usually implies negative external effects on the rest of the 
housing stock, are mentioned by Robinson (1979) as being the results of the 
too strict rent control. Therefore the change in housing price (rent)(supply 
component) has influenced the supply components of "housing quantity" and 
"housing quality" (on the rented market) as well, both mentioned by Grigsby 
(1971) and Priemus (1983), by which the movement of households to the 
owner-occupied market was accelerated. In the model, the contents of these 
supply components is suggested by the "outputs" "changes in housing stock", 
"qualitative effects", and "external effects" linked to these (that is to say 
those external effects that do not leave the system). 
Table la: Development of the index-numbers for housing prices, building 



















































Sources: from 1970 up to and including 1982: CENSIS (1984); 1984: CENSIS-
CNEL (1984) (the unplanned housing production excluded) 
This development on the rented market was further stimulated by a rise in 
price on the owner-occupied market, which made the supply of houses for 
sale more attractive. Especially after 1973, Italy has seen a strong rise in 
housing prices; up to 1978, this rise kept pace with the building costs, but 
distanced itself from the costs of living. After 1978, the year the new rent 
act was introduced, the rise of housing prices disconnected itself from all 
other indicators; in the next three years the index jumped from 399 to 935 
(cf table la)[9]. According to CENSIS (1984) this was caused by the highly 
increasing demand, confronted with an ever decreasing supply of new housing 
(cf tabel la and below)[9]. After 1978 this rising demand was mainly linked to 
the blockade of the (especially) private rented market earlier observed, which 
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brought about the effect of a "vicious circle"[10]. The stabilizing (and relative 
fall) of housing prices from 1982 onwards can mainly be ascribed (apart from 
the development of a secondary demand[ll] that can afford to wait to see 
how prices change) to the extremely high mortgage rate (see below). The 
mass notices to quit and the fact that only 11% of the tenants under notice 
to quit[12] are capable of purchasing a house of their own [9], under the 
present circumstances, makes it probable that the number of house-hunters 
and the number of people sharing a dwelling (in 1981 10.3%[13] and 5.5%[11] 
respectively) will drastically grow if the rental policy is not changed[14]. The 
State, responsible for this policy, forming part of the "policy-making and 
financing institutions" according to the model menrioned, and pointed out as a 
"very important influence on demand and supply"[15], could not reverse this 
development by increasing its own participation in the rented market (public 
housing building/subsidized building, cf paragraph 4.2). On the contrary, it 
took measures to cut down the outflow of households and houses from the 
rented market. A proposal to change the rent act[16] has been blocked in 
parliament for years. These State measures referred to the shifts of the 
judicially determined dates of eviction[17]. In connection to this a statement 
by Murie, Niner and Watson (1976) might be quoted; they state: ".... to seek 
short-term corrective solutions is serious for two rather different reasons. 
First, it results in a mass of diverse and often unco-ordinated legislation and 
advice .... Second, the solutions which seem appropriate as stop-gap measures 
may not be the best in the long term". According to Robinson (1979) and 
other theoretical housing-market studies, such measures as have been taken 
will lead to a further reduction of private investments[14], particularly as far 
as housing quality is concerned ("qualitative effects" that may also lead to 
"external effects"). Below, it will be seen that little is being done by the 
Italian State about this housing quality (and the external effects it produces). 
The first and main failure in the Italian housing market is therefore the 
policy conducted by the State. This and its underlying motivations will be 
discussed in paragraphs 4 and 5. This conclusion runs parallel to the concept 
of "failure" as used in paragraph 2, in which the State intervention was 
described as a failure. It should also be emphasized that the above (for the 
greater part negative) housing-market developments (as for instance the 
reduction of the "housing quality" and "housing quantity" in the rented 
market, the interaction of households and houses between the rented market 
and the owner-occupied market, the rise of the price level in the owner-
occupied market, the increase in notices to quit, the number of house-hunters 
and the numbers of people sharing a dwelling) should not be regarded as 
failures: these developments are mainly normal market reactions to changes in 
the relationship of demand and supply, which are determined by the 
components of demand and supply through the actors (cf figure la). The 
failure here is in State policy. In as far as other failures in this respect are 
concerned it will now be seen into what other failures have arisen or have 
continued to exist as a result of this failure. Each failure must be shown 
theoretically every time. 
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The second failure is in the owner-occupied market; as we have just seen this 
was marked by a considerable increase in pnces. From Robinson's (1979) 
"Capital Stock Adjustment Model" and Needleman's (1965) "Housing Cycle" can 
be seen that in this case there ought to be a reduction of the number of 
unoccupied houses (="output" in the model), followed by an increase in the 
production of new building (="input", influenced by the supply components 
through changes in the "output"). In Italy, on the contrary, the number of 
unoccupied houses did not fall in spite of the increasing demand, but it 
actually rose (from 2.1 million in 197Ц18] to over 5 million in 1984[19]; in 
1981 it amounted to 4.3 million or 19.9% of the entire housing stock (21.8 
million)[18]) and an increase in the production of new houses could not be 
discerned (cf table la). So this Italian market can be said to respond very 
poorly to demand stimuli. 
To explain the second failure one could point to the insufficient number of 
large initiators/investors in building operating in the Italian building market 
(e.g. project development companies): nearly 95% of the investments in the 
housing market are made by individuals[ll] and between them there is no 
co-ordination at all: one could also point to the very small portion of public 
housing building, to institutional investors (see below) and to the total 
absence of a good municipal planning for house-building[ll] (once again, the 
policy-making and financing institution "State"). Individuals have an 
insufficient know-how of house-building and so the production of new houses 
will not be given full scope to grow. Confirmation of this can be found in 
Smith (1971) and Robinson (1979), and in this respect Harrison (1977) talks of 
a "market failure" which includes this: he describes it as "imperfect 
information and failures of co-ordination" and says: "In the real world 
information is imperfect or incomplete .... it hinders adjustment processes and 
hence the allocation of resources in response to changes in supply and 
demand conditions .... Individual developers may be so influenced by 
uncertainty as to what other possible agents, public or private, may do that 
they take no action at all, and wait and see how the situation develops. In 
these circumstances, market uncertainty may persist, until the planning 
authority takes action to resolve it". As appears from Harrison's (1977) 
argumentation, a good physical-planning policy is necessary and that is still 
absent in Italy (cf paragraph 4.4). 
Why are there not enough large initiators/investors on the Italian building 
market? The answer to this can be drawn from the investigation carried out 
by Robinson (1979) amongst others: for initiators (investors) the right 
investment climate has to be created on the housing and building markets; an 
indicator for this is the price and the availability of credit. In Italy the 
mortgage rate was 18.5% in 1984 (21.0% in 1982)[20] and the mortgages were 
granted on 50% of the planned real-estate value at most[20]. 20% at the 
highest could be borrowed on the money market at the extremely high 
interest of 20 to 24%(20]. Although there has been a slight improvement 
since 1982, there is still a very poor investment climate. This caused a forced 
orientation of the demand capital to the cheaper (and therefore more easily 
accessible, if need be without a mortgage) existing housing market[21] (in 
other words an interaction of demanders from the new housing to the 
existing housing market) and had a negative effect on the new-building 
production. Partly because of this, the "output" housing price (also supply 
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component, cf figure la) and especially the price of existing housing[22] rose 
out of all proportions. This is confirmed by the index numbers of the Banca 
d'Italia, which show a drop of over 50% in the contribution of mongages to 
the entire financing of the housing market from 1970 to 1982[21]. The impact 
of "financing institutions" is stressed in the model and in many studies, for 
instance by Priemus (1983), Smith (1971), Kruijt (1974), Kirwan and Martin 
(1971), Robinson (1979), andGrigsby (1971). 
Apart from the factors "an insufficient number of initiators/investors" and 
"orientation on the existing housing market", some other factors can be 
mentioned which may influence the production of new building. Of these the 
following can be seen in the Italian situation as well, namely the slowness in 
the allocation policy (cf Robinson (1979)) (once again, State policy) and the 
presence of unoccupied houses that can form a substitute for new building. 
The latter can also make the production of new building less effective, as is 
shown below. 
The slowness in the allocation policy is linked with the Italian political-social 
context to be dealt with in paragraph 5 and with the applied planning 
instruments resulting from this, which will be dealt with in paragraph 4.4. 
The increase of the number of unoccupied houses is part and parcel of the 
above "second market failure". In the areas where housing demand was 
greatest (the big cities) the increase was experienced in the rented market: 
there, houses to be re-let and where tenants were under notice to quit were 
hardly let at all (or were let in the black market)[23],[22],[21]. Part of them 
was offered for sale[22],[21] and so gave an impetus to the existing housing 
market, at the expense of the new building. The remainder was either 
reserved for private use[21] or remained unoccupied for some time[22],[21] 
awaiting a rise in housing prices and was in this way used for speculation in 
the housing market (this amounted to approximately 700,000 houses in 
1983[23]). 
However, the main cause of the increase in unoccupied houses was linked 
with the shortage mentioned earlier of large initiators/investors in the 
building market (who can be influenced more easily by the State): due to a 
change in one of the demand components, the housing wishes/preferences[24], 
caused by the extensive migrations in the past (south-north; country-cities), 
there was a strong call for a second home in the area of birth. Because of 
this over 30% of the housing production[22] (controlled by individuals and not 
by large initiators/investors) focussed on the second home market and was 
almost "built to remain unoccupied" (in 1983 13% of the Italian households[22] 
had a second home, intended to be used on holidays or for an occasional 
weekend). So building was done in the wrong locations (not the first home 
market and chiefly in the small towns), that is to say in locations where 
social need was absent. This production resulted in 1.2 million houses[22] from 
1971 to 1981, and in this way disadvantaged the production of new housing in 
the crisis areas (the big cities). Some of this was also linked with the 
insufficient programming in building, apparent from the absence of a 
co-ordinated policy for housing and therefore also for small towns (so once 
again the factor "State", cf paragraph 4.4). In this connection, Mostacci (1982) 
talks about a "decentralization" of building-production in the direction of the 
small towns and the south, which development is not in accordance with the 
actual housing needs (as confirmed in the research by the agency CRESME, 
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run by him). Turino (1982) says: "The houses are not where they are wanted", 
and "prívate and public housing building is of little use through the absence 
of a good controlling machinery". 
A process, closely related to the above mentioned interaction between 
sub-markets, is the "filtering-process". This process was first described by 
Ratcliff (1949) and later expanded on by Lowry (1960). Although Murie, Niner 
and Watson (1976) have tiieir misgivings, it is a rather commonly accepted 
process in theoretical housing-market studies. It is defined by Grigsby (1971) 
as "the dynamic key element, the regulation process in the housing market". 
It is true that filtering is determined by demand and supply components, but 
the degree to which it takes place or took place determines the interaction 
between sub-markets, and therefore demand and supply themselves. After some 
time higher-income groups prefer a new house, and so the old house returns 
to the market at a lower price or rent. Smith (1971) indicates this as the 
"replacement demand". Though the "filtering process" itself mainly runs 
through the "outputs" "changes in price and value/changes in use and 
ownership", and the "inputs" "transformation of demand capital/invested 
capital: existing stock", new building (part of the "investments into the 
building market") is a condition for filtering. Moreover, it is linked with all 
the other concepts distinguished in the model, such as in particular "other 
markets", but also for instance the influencing of the filtering-process by 
policy-making and financing institutions, through changes in housing stock, 
qualitative effects, etc. 
At present, and now we come to the third market failure, there is a very 
retarded, virtually stopped filtering-process in Italy. This is caused by a lack 
of new building, a situation of relative housing shortage related to it and in 
connection to this a shortage of demolition. Through technical, psychological 
and financial constraints (cf illustration of the second failure), higher-income 
groups are marked by a lack of mobility. In addition there is a reversed 
filtering-process: usually, when a house enters the filtering at a later stage, 
its moving to the rented market becomes more and more probable, but in 
Italy even the oldest houses return to the owner-occupied market. 
The fourth failure in the Italian housing market can be deduced from the 
remarks above on the price and availability of credit (mortgages), that is to 
say an insufficient participation in the market by the main financing 
institutions (the banks). This is partly due, particularly as far as the 
mongage interest rate is concerned, to very high annual inflation (the State 
policy but also the international economic situation), which damaged the 
housing market considerably. The fact that part of the banking system is 
dominated by politics could also be a reason. The possible risks that might 
result from this are referred to in paragraph 5. 
From the above the following general conclusion for the Italian housing 
market can be drawn: changes in the housing market have originated from a 
confrontation of demand and supply components[25]. The housing market can 
be divided into sub-markets, to be seen as "dynamic (sub-)systems". Within 
these (sub-)systems demand and supply components provide positive and 
negative feedback processes[26]. These trigger changes in the housing market. 
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In the Italian housing market the "State policy" with the linked components 
"housing price (rent)", and later on "housing quality" and "quantity" caused a 
negative feedback in the rented market; this latter diminished the effect of 
the policy (through the outflow of households and houses to the owner-
occupied market). At first these factors, together with the growing component 
"income" [27] caused a positive feedback-process in the owner-occupied market 
and made it prosper. However, this was accompanied by a strong variation 
(rise) in the component "housing (purchase) price". The owner-occupied market 
proved less and less capable of taking in the growing number of households, 
which resulted in a standstill of the "filtering-process". The inherent negative 
feedback was caused by (the lack of) "new building", and the component of 
"housing quantity" connected to this, and in addition the components "price 
and availability of credit" and "housing wishes/preferences" (regional change-
factor), as well as the "State policy". In 1982 these components together with 
the decreasing component of "income"[27], the component of "present housing 
situation" (so the secondary demand) and the (increasing) component of 
"housing costs", caused a falling (manifest) demand in this market. A dormant 
demand remained, however. 
Because of its demand and supply components, the housing market in Italy 
can be called very ill-balanced; this can be analyzed in terms of four failures 
in the housing market (according to paragraph 2, failures imply imbalances in 
the market process). Central here is the role of the "policy-making and 
financing institutions", and in this the State policy is the causal element, 
according to Harrison (1977). The State policy is a fundamental factor in 
equilibrium and has a large impact on the interactions between the sub-
markets. This "causal" failure will be dealt with in more detail in paragraph 4; 
finally paragraph S will discuss a second level of explanation behind the 
"causal" failure: the political-social context (cf paragraph 2 and figure la); 
the latter mainly enters the housing market through the "policy-making and 
financing institutions", within which the State policy has just been specified 
as the causal component. 
4 STATE POLICY: THE MAIN FAILURE 
Kruijt (1974) remarks in his discussion of the market for buildings that the 
State policy chiefly focusses on "balancing demand and supply", by using the 
following policy instruments: "1) rent policy; 2) price policy; 3) subsidies 
policy; 4) taxation policy". Apart from this he distinguishes "indirect impacts" 
of the State's standard economic and physical planning policy (for instance 
on the building production). Robinson (1979) distinguishes three categories in 
State policy: "First, there are those concerned with the direct provision of 
housing .... The second category of policies covers those which regulate the 
terms on which housing is supplied by the private sector .... Finally, there are 
central government "tax-expenditure" policies .... and monetary policies". The 
first involves the public housing building; the second the policy on housing 
renewal, subsidized building, the rent policy and the physical planning policy; 
the third involves the taxation policy and the availability and price of credit 
(it will be evident that subsidized building, in distinction to public housing 
building, in principle concerns the private building market, to which the State 
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partially contributes with subsidies, which tend to influence the private 
housing market; in addition it will be evident that there is interaction 
between the first and second category). 
From these two studies it can be concluded that State policy has many 
aspects, which have to be evaluated separately. In this paper the categories 
distinguished by Robinson (1979) will be used since they are the most 
complete. In regard to the sub-market approach central to this study (cf 
paragraphs 1 and 2) the first two categories will be focussed on. The physical 
planning policy occupies a less central position in view of the nature of this 
study. 
4.1 The rent policy 
The diminishing rented market described in paragraph 3 is highly fragmented: 
in 1981 (the year of the last census taken) 80.2% belonged to small investors 
(84.3% in south-Italy); the rest was owned by institutional investors (pension 
funds, insurance companies, banks, etc., together totalling 5.7%) and public 
housing (11.6% of the rented market)[28]. It appears from a calculation from 
data supplied by CRESME, analysed by Girardi (1982b), that 69.1% of the small 
investors own 5 houses at the most; merely 17.1% own more than 10 houses. 
Because of this the direct State influence on the rented market was slight 
and this situation made a direct intervention in this market hazardous from 
the start. The State does not have efficient correction instruments in case of 
a possible disturbance of the market equilibrium (cf paragraph 4.2). 
On the basis of the model and the concepts distinguished in it (cf figure la) 
the effects of the rent policy can be understood by gaining insight into the 
behaviour of demand and supply relationships for rented houses. This can be 
studied, (partly) in relation to the interaction process (which is pan of the 
model), in a free market situation and in a situation of rent control. 
With regard to this two theoretical models can be mentioned, viz the 
"Housing Cycle" by Needleman (1965) and a rent-control model composed by 
Robinson (1979) from the "Capital Stock Adjustment Model". In both models 
the rent price is central and on a free market this is determined by the 
demand and supply for rented houses. In the first model the "costs of 
maintenance and management" are important: below these as a minimum, the 
house is taken out of the (sub)-market. In the second model on the other 
hand, the emphasis is put on the "equilibrium price": When the controlled rent 
is below the equilibrium price r*, the housing stock (=the number of rented 
houses) will decline, partly as a result of insufficient new building (no new 
investments), partly (possibly) through a change in sub-market. But this 
change in sub-market mainly occurs when the rent price, apart from being 
below the equilibrium price, is also below the costs of maintenance and 
management. "Equilibrium price" and "costs of maintenance and management" 
are not synonymous (compare the effects of these two concepts according to 
the model). 
When the new rent act ("Equo Canone") was introduced in Italy (1978), this 
led to a strong reduction of new building in the (especially) private rented 
sector. Although the rented market was diminished by this, there was no real 
outflow (of households) from the sub-market in the beginning. That is 
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probably because the rent price was below the equilibrium price, but at the 
same time above the level of the costs of maintenance and management 
(Robinson (1979) drew the same conclusion for England). However, when in 
the period from 1978 to 1981 the prices of houses nearly tripled (cf tabel la) 
and in addition the mortgage-rate rose considerably (whereas the new rent 
act only allowed a partial inflation-correction) the rent (if the theory is 
correct) ended up below the level of the costs of maintenance and 
management. In Italy this led to the increasing withdrawal of houses from the 
(especially) private rented market. Although some other factors exist which 
also lead to a decrease of the number of rented houses (cf Robinson (1979), 
but which should have made themselves felt way before 1978), it can be said 
that in a continuation of the present rent policy (marked by the above "shift-
of-evictions" policy) more and more houses will be withdrawn from the rented 
market. 
4.2 The policy regarding public housing building and subsidized building 
As far as the policy regarding public housing building and subsidized building 
is concerned, there is some theory-forming related to the model which in 
general is concerned with the favourable influence which the State (as 
policy-making and in particular as financing institution) can exert on both the 
input and the output side of the rented market system. Both the building-
market investments and the existing stock are concerned, and also a 
subsidizing of the demand capital. Together these input elements have a 
favourable effect on the output side of the system. Particularly public housing 
building, but subsidized building as well (when rented), form, through the 
interaction process, an important measure against the general tendency of 
the shrinking private rented market, which could otherwise jeopardize the 
entire rented market and with it even the entire housing market. In this way, 
the owner-occupied market consolidates gradually and not abruptly and 
subsidized building also functions to support the growth of the owner-
occupied market. 
In Italy, public housing building has never been capable of performing this 
function. All together, it constituted less than 5% of the entire housing stock, 
and of this public housing 84.5% belonged to the (106) provincial housing 
associations (the lACP's) and the remainder to municipalitiesl29]. 
In spite of the decline in the private rented market, public housing building 
reduced its production of new houses. With the associations, this production 
dropped from an annual average of approximately 23,000 in the period of 1974 
to 1980[30] to about 10,000 in 1983[31]. In 1981 no less than 33.8% of the 
lACP-stock was "hire-purchase"[32], which means that the ownership of these 
houses reverted to the tenants in instalments and for a price far below the 
market value. This policy plus the reduction in new public housing building 
led to a continuation of a very small market share, and also to a reduction of 
its housing stock[33]. All this happened in spite of an increase of available 
funds[34]. Nevertheless, the higher costs of expropriation (because of the 
recovery of the market value once more), which hampered considerably the 
execution of the zoneplans (and therefore the public housing building as well 
as the subsidized building to be dealt with later on) (cf paragraph 4.4), were 
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also regarded as an important cause of the drop in production between 1980 
and 1983. 
The origins of this situation can partly be found in the poor functioning of 
the financing of public housing building, characterized by complex, 
bureaucratic procedures not co-ordinated with one another[35], and 
aggravated by the absence of a good central control on the execution of the 
programmes financed by them[36]. This financing mechanism can be described 
as follows: from 1971 onwards the amount of funds to be used for public 
housing building and also for subsidized building is set by financing acts[37]. 
According to diese acts, and according to the guidelines of the CIPE (the 
national government level), the policy is co-ordinated nationally by the CER 
(Comitato Edilizia Residenziale), a supervisory board with representatives from 
departments and regions, which distributes the funds (consisting of deductions 
from the incomes of employers and employees. State grants, and proceeds 
from rent and hire-purchase[38]) deposited with the "Cassa Depositi e Prestiti" 
(a treasury fund), among the regions. The regions then spread these funds 
over concrete projects on the basis of regional programmes. Within this 
procedure, the only task of the municipalities is to draft a plan[39] and 
choose a location[37]. Usually they follow the directives of their (legally 
binding) structure plan ("Piano Regolatore Generale")[40] and use expropriation 
as an instrument to acquire land, for which the financing acts provide funds. 
Public housing building is carried out by the IACP's[41], which hold the land 
in permanent loan from the municipalities, according to Act 865 [40]. 
In addition, an alternative procedure was introduced a short time ago in 
which the municipality has responsibility for both planning and realisation of 
public housing building (instead of the regions and IACP,s)[42]. 
Because of this complex financing mechanism, and because of the limited 
investment capacity of the programming institutions!^] (the regions and 
municipalities), considerable delays in spending the funds have occurred[44]. 
Of the public housing building funds granted to the regions in the period of 
1971 to 1983 (11,8 thousand milliard lire [45], out of which nearly 1,9 
thousand milliard had been reserved for housing renewal[46] (cf paragraph 
4.3)), only 68.3% had been spent by the end of 1983[45]. The proportion of 
funds spent appeared to decrease from the North to the South[45]. The 
number of houses realised with these funds was estimated to be approximately 
217,000[47] at the end of 1983. With the funds placed at the disposal of the 
municipalities (alternative procedure, 2,4 thousand milliard lire[48] in all, of 
which over 75 milliard lire had been intended for housing renewal[49] (cf 
paragraph 4.3)) there were considerable delays[48] (number of houses realised 
by the end of 1983: about 20,000[47]). The effects of these delays are amongst 
other things a devaluation of the funds through inflation[50] and the 
promotion of abuse (cf paragraph 5). 
Other causes of the present problems with Italian public housing building can 
be deduced from the allocation and rent policy and the organisation structure. 
According to many theoretical housing-market studies (e.g. Robinson (1979)) 
the rent for public housing (and also for subsidized housing, if rented) must 
be related to the "marginal costs in the production of new houses", after 
deduction of a State grant. In Italy this stipulation is not even closely put 
into effect. According to the latest guidelines (Act 513) 93%[51] of the 
tenants in public housing pays the "social rent" ("Canone Sociale"). The rest 
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pays the (low) "Equo Canone". In 1983, the average rent was 64.000 Italian 
lire a month[52], part of which is not received through default of payment. 
This problem affected on the average 13.6% of the entire rental in 1980 (as 
much as 30% in south Italy)[51] and nothing is done about it (cf motives in 
paragraph 5). This situation becomes less amazing if one considers the fact 
that some of the lACP's and most of the municipalities keep no detailed 
administration of the housing stock and of tenants[53]. This results in the 
inability of the Italian public housing to form its own financial reserves, and 
the reduction of new building in the private rented market can also be 
observed in the public rented market. The change in sub-market here occurred 
through hire-purchase (compare these effects according to figure la and its 
explanation). 
Subsidized building, relevant to the new housing market, and as such to both 
the owner-occupied market and the rented market, has existed in Italy since 
1949 and functions by means of a system of mortgages with interest-
subsidies[54]. On the basis of regional programmes (which allocate the 
subsidies through the above mentioned financing acts) these mortgages are 
granted by special banks (the "Istituti e Sezioni di Credito Fondano ed 
Edilizio") to State companies, building corporations or housing associations, 
which are responsible for the execution[54]. In an agreement[55] with the 
municipality, the type of housing, the building costs, the purchase price or 
rent of the subsidized building[56] are laid down in advance and the houses 
are subsequently allocated to individuals[56], selected on the basis of their 
incomes[54] under regional supervision. The mortgage is (in case of 
purchasing) divided between the new owners[56], and the interest to be paid 
is dependent on the income[54] (in 1984, the interest varied between 3.5 and 
13.5%[56)). Most of the subsidized building (in 1982 and 1983 58.6%[57]) is 
commissioned, however, by housing associations, many of which are under a 
political management (cf paragraph 5). 
By subsidizing the extremely high mortgage rate, a healthy subsidized building 
might have improved the investment climate on the building and housing 
market and this might have stimulated the production of new building. In that 
way, the rise in housing prices, and particularly those of existing houses, 
would have been less abrupt. However, like public housing building, subsidized 
building was slack in Italy; it amounted to a total of around 600,000 
houses[58] in the years between 1949 and 1983, which is about 2.6% of the 
entire housing stock in 1983 (approximately 20.1% of subsidized housing is 
rented[59]). Therefore subsidized building is marked by the same inefficient 
and delaying financing mechanism as described with public housing building: of 
the funds put at their disposal between 1978 and 1983 (0.6 thousand milliard 
Italian lire[60]) the regions had spent a mere 39.6%[60] by the end of 1983 
and the results were even worse for south Italy. The number of houses 
realized this way (1978-83) is estimated to be approximately 210,OOO[58]. The 
housing administration introduced after 1980 (by ISTAT)[57] and the "users'" 
administration[56] enforced by CER did improve the check on programmes 
(which had been absent[61]), but did not change the procedures described 
above. Another disadvantage of subsidized building was the emerging crisis in 
the special banks mentioned earlier ("Istituti e Sezioni di Credito Fondario ed 
Edilizio"), which sold fewer and fewer bonds necessary for their financing[62]. 
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So the "financing institutions" function even worse in the subsidized building 
section than in the other sections of the housing market. 
4.3 The policy on housing renewal 
The housing-renewal policy can be deduced from the model from the 
qualitative effects of the "filtering-process" and the concepts related to it 
(including "external effects"). In response to existing theories one could also 
search for links with the policy regarding public housing building and 
subsidized building. 
The policy on housing renewal, which is especially relevant to the existing 
housing market, but may also affect the new housing market amongst others, 
is necessitated by the poor quality of part of the housing stock. From 
theoretical housing-market studies, for instance by Grigsby (1971) and 
Robinson (1979), can be deduced that this poor housing quality has been 
caused by a number of factors related to the filtering-process. This process 
as a cause of poor quality has also been stressed by Kruijt (1974), who 
indicates further for example the working of negative external effects, also 
mentioned by others. In a delayed filtering-process (through a low production 
of new building) old houses have a comparatively high market value. So the 
lower-income groups have to economize on maintenance if they purchase a 
house. In the rented market, the poor housing quality is said to originate in 
economizing on maintenance as a result of the strict rent control. In figure 
la housing renewal is a part of the "investments into the building market" 
(as demolition/new building and renovation (cf paragraph 1)) and the "housing 
quality" ("qualitative effects") and the "external effects" have been specified 
as "outputs" of the housing-market system (but the housing quality is also a 
supply component). 
On the basis of these theories of the housing market, the Italian housing 
market can be said to be characterized at the moment by a number of 
factors, which lead to a deterioration in housing quality, and through this to 
a stimulation of negative external effects in the housing market; these are: 
1) A low production of new building and a delayed filtering-process 
connected with this; 
2) Partly because of this: comparatively high market prices and low 
demolitions in the existing housing sector; 
3) A stiff rent control, combined with a "postponement-of-evictions"-policy; 
4) A high mortage rate, and therefore a bad investment climate, for the 
housing-renewal projects as well (so in this case too, the "financing 
institutions" are among the ones to be blamed). 
In 1981, 21%[63] of the Italian housing stock was characterized by poor 
maintenance; in the rented housing stock it amounted to as much as 25.2%[64] 
(1981), with an increase to 35% [64] in south Italy. This poor housing quality 
puts a heavy strain on the government policy, which on the one side has to 
focus on combatting the factors causing poor housing quality, and on the 
other side has to give top priority to housing renewal, especially in those 
areas in which negative external effects assert themselves most. 
The Italian government policy on housing renewal could be said to have begun 
as late as 1978: a special municipal planning instrument was introduced for 
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the private and municipal housing stock[65] (cf paragraph 4.4) and extra funds 
were given to the municipalities (from 1978 to 1983 over 1 thousand milliard 
lire compared with 0,5 thousand milliard for the IACP's[66]). The 
"institutional" housing renewal before that time had practically solely 
concerned the public housing[67]. The renovation of the private housing stock 
is done by means of binding agreements with the owners, in which the 
municipality bears the main costs of planning, improvements to the immediate 
surroundings and the infrastructurc[65], and in addition the costs of providing 
alternate housing, etc.[65]. 
The integration of the housing-renewal funds into the (already mentioned) 
financing mechanism of public housing building and subsidized building[68], 
and their comparatively small extent meant a serious handicap to housing 
renewal and this was felt more acutely through the lack of public and 
subsidized housing. On the one hand this caused indistinct, vague programming 
with delays, combined with housing renewal of a superficial, highly 
fragmented nature[691, on the other hand the lack of public and subsidized 
housing meant a stimulus for the deterioration of the housing quality on the 
existing housing market, an enforced orientation of housing renewal on 
renovation (and not demolition/rebuilding) and further delaying of the 
filtering-process[70]. In relation to this, the lack of public and subsidized 
housing meant an additional stimulus to the negative external effects already 
occurring in the housing market. 
So the "institutional" housing renewal concerned annually 50,000 houses or 
less[71], and in the South, where the introduction of the new municipal 
powers proved to be difficult, the lACP's were given more than 50% of the 
funds after 1978[71]; against this a "spontaneous" (non-institutional) housing 
renewal existed which concerned about 350,000 houses a year[72]. 
4.4 The physical planning policy 
The physical planning policy is important for "categorical evaluation" of the 
State policy. As far as investments into the building market are concerned, 
the physical planning policy is important for the use to which the land may 
be put, the new building and the renovation; the latter is moreover concerned 
with the existing stock. Apart from this an ill thought out physical planning 
policy will result in the creation or continued existence of a large number of 
often difficult to quantify external effects. And this is in spite of the fact 
that, according to paragraph 2, the very occurrence of negative external 
effects forms a principal motivation for involvement in the housing market 
and (in this case) the building market by the State through its physical 
planning policy (which is also the case as far as the policies regarding rent, 
public housing building, subsidized building and housing renewal are 
concerned). This contribution is rendered through the interaction mentioned 
above with the components of demand and supply, and concerns the entire 
circular relation in the model (cf figure la). 
On the whole, Italy has three levels of planning. They are: the State, the 
region and the municipality. 
The State exerts its influence on planning almost solely by means of 
legislation [73], which is applied at a regional and (above all) municipal level. 
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An overall scheme, as in the Netherlands with national "policy notes", is 
absent. In addition, direct influencing takes place in four cases; these are: the 
"planning standards"[74], the restricrions of the "Act Galasso"[75], the 
"landscape parks" (and "other" super-regional structures)[76] and the "Act on 
the légalisation of unplanned developments" (the so-called "Condono 
Edilizio")[77]. 
The main regional planning authority lies in the approval of the main 
municipal planning instruments[78] and for reference the regions have the 
"regional plan" ("Piano Territoriale di Coordinamento")[79], which ties down 
the municipalities but not private actors. This provides for a co-ordinated 
control on municipal planning. However, in many Italian regions the approval 
of municipal plans takes place without reference to these regional plans 
(which have come into existence virtually nowhere), so in an arbitrary, 
undisciplined way[80]. In addition the regions have the instrument of the 
"landscape plan" ("Piano Paesistico")[81]. 
The co-ordinating stipulations of the "regional plan" have to be translated 
into the "structure plan" at the municipal level, which is legally binding for 
private actors in Italy. This "structure plan" has two forms, which are the 
"Piano Regolatore Generale"[82], here referred to as the "structure plan" and 
obligatory for certain larger municipalities, and the much simpler "Programma 
di Fabbricazione"[83], here referred to as the "simplified structure plan". The 
"structure plan" has to be realized by means of instruments, here denoted as 
"land use plans". These can be subdivided into two kinds: "ordinary land use 
plans" (the municipal "Piano Particolarizzato"[84], here called "the ordinary 
(municipal) land use plan", and the private "Piano di Lottizzazione"[85], 
denoted as the "private land use plan") and a large series of recently made 
"special land use plans" which refer to a certain building activity. In the 
latter are included: the "zoneplan" ("Piano di zona per l'Edilizia Economica e 
Popolare" (PEEP))[86], which refers to public housing building and subsidized 
building, and the "housing renewal plan" ("Piano di Recupero")[87], which is 
concerned with renovation above anything else. Parallel to this operational 
planning system runs a planning instrument from which this system should 
derive its programming. They are the so-called "execution programmes" 
("Programmi Pluriennali di Attuazione")[88] which denote the parts of the 
"structure plan" where building will take place in the next 3 to 5 years. 
Other municipal planning instruments are the "building regulations" 
("Regolamento Edilizio")[89], the "building permit" ("Concessione Edilizia")[90] 
and the "occupation permit" ("Licenza di Abitabilità")[91]. 
When the above mentioned legally available planning instruments are put to 
the test, their use appears to be limited. The following picture may be 
drawn [92]: 
As far as the general municipal planning instruments are concerned (the 
structure plans), one may state that particularly in the smaller municipalities, 
the fairly frequent use of the simplified structure plan and the sometimes 
virtual lack of any general plans lead to a vague sort of planning. As far as 
the land use plans are concerned, the situation is even more critical: in many 
municipalities, especially in the smaller, there is no building done within the 
scope of these execution instruments and there are many developments that 
had not been planned; the private land use plan is preferred. Of the special 
land use plans only the zoneplan has been reasonably carried out, but this is 
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being hampered by the re-introduction of market value for expropriation[93]. 
Though it is of a fairly recent date, the housing renewal plan, as a special 
land use plan, has been used very little. The execution programme has often 
been used, but is not based on concrete "feasibility research". 
All the above mentioned planning instruments appear to have been used worse 
in the South than in the North. Moreover, there has often been an arbitrary 
check "from higher-up" (the regions and the State are meant, cf above) and 
in view of the worse planning in the smaller municipalities, it can be said 
that there is a bad "policy for villages". In the previous paragraphs several 
negative external effects regarding the Italian planning instruments have been 
found; they are: 
1) A negative influence on the new-building production in general; 
2) A focussing by the new-building production on the second home market 
(especially in the smaller municipalities) and the "building to remain 
unoccupied"; 
3) A negative influence on public housing building and on subsidized building 
(by the re-introduction of the market value in expropriation for the sake 
of zoneplans); 
4) A negative influence on housing renewal, particularly in the South. 
In connection to this one may point to the vast unplanned building which 
came to about 1.7 million houses by the end of 1983[94J; this was also 
concentrated mainly in the South, and was virtually completely legalized by 
an act of legalisation ("Condono Edilizio") in 1985 (cf above). 
5 THE POLITICAL-SOCIAL CONTEXT AND ITS INFLUENCE 
ON STATE POLICY 
Government policy and in particular the feasibility of government measures 
for house building, have been extensively analysed theoretically by Headey 
(1978). According to this author government programmes are determined by 
"operational and political feasibility". Earlier Murie, Niner and Watson (1976) 
remarked that ".... policies .... are determined by political as well as 
Objective' decisions...." 
The Italian housing market experiences very strong operational constraints. 
These are, as has been shown: the rent control; the poor investment climate; 
the lack of programming/incentives for the building industry; the incorrectly 
applied planning instruments; the poor organisation of public housing building, 
subsidized building and housing renewal, financially, procedurally and 
operationally, and the small participation of these on the housing market. 
These operational constraints, linked with and resulting from the already 
mentioned FAILURES, proved to have originated in the policy pursued by the 
POLICY-MAKING AND FINANCING INSTITUTIONS. But this calls for a 
further explanation, particularly in respect to the motivations behind this 
policy: this concerns the political-social context within which the 
housing-market relationships take shape (cf figure la). 
From a sociological point of view, one could point to a certain degree of 
"political clientelism" in the south Italian system of values and norms. The 
two pillars of this system, the concepts "prestige" and "instrumental 
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friendship" were accurately defined by Catanzaro (1985). The historical 
development of political clientelism has extensively been explained by 
Graziano (1984). In the previous century, the unconditional loyalty of the 
South dominated by large landowners (in exchange for preservation of their 
local control) to politics, dominated by the North, resulted in the growth, on 
a national level, of an administrative structure based on creating a political 
majority through personal relationships. According to Graziano (1984) this 
"political clientelism" (which has "instrumental friendship" as its foundation) 
became in a certain sense a consensus technique in political parties after 
World War II. According to him, it implies "a comparative insensibility as to 
social-public needs" and it led to a partial political infiltration into the 
policy-making and financing institutions, of which the "means" were partly 
employed for political connections. This course of events is also confirmed by 
Pasquino (1983). According to Cassese (1985) this resulted in static, hard to 
direct, bureaucratic systems, shaped by politics and therefore supported by 
political connections, not by achievements. He put the responsibility on 
southern Italians dominating these systems. Although he gives insufficient 
empirical arguments, practice shows the existence of such a State apparatus. 
If infiltration of the type as described by the previously mentioned authors 
took place in Italy, this would have serious implications for its housing and 
building market. 
In the public section of the housing market the partial infiltration can affect, 
apart from the policy-making and financing institutions, public housing 
(lACP's and municipal public housing) and a part of the subsidized housing 
associations ("direct actors" of the model), which are controlled by political 
managers[95]. This implies a distortion of the allocation and rent policy, with 
implications for the organisation involved, and there is also a risk, that the 
public funds for public housing building, subsidized building and housing 
renewal are employed in the interests of the "political lobby" and therefore 
do not obey the course of rational procedures. On the one hand 
"measurableness and efficiency of objectives and procedures"[96] (rationalism) 
restrict political manipulation; on the other hand, the extent of financing (of 
public housing building/subsidized building/housing renewal) could in this 
respect be determined by the needs of the political connections, and not by 
public needs. According to Davis (1980) (who illustrates this theoretically), the 
use of funds in this way leads to considerable delays in their spending, which 
has proved to be the case in Italy. 
In the private sector of the housing market, the political infiltration of 
policy-making and financing institutions can weaken the investment climate, 
on the building market included. The "general guidelines"[96] of these 
institutions can be partly turned into recruiting instruments and put to use 
for political connections (in Italy, the rent legislation, the use of the 
planning instruments and the participation of banks in the housing/building 
market could be mentioned as examples). 
The operational constraints have proved to be strongest in south Italy. This 
calls for a further analysis. Due to the system of values and norms, according 
to Graziano (1984), a system of connections has developed spontaneously in 
this region. This is also confirmed by Arlacchi (1983). This system, of which 
the two pillars have already been mentioned and defined by Catanzaro (1985), 
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was born in the highly feudal south Italian society of the previous century. 
What now has been called the "Mafia" started out, then, in service of the 
large landowners. It was a "keeper of law and order" and acted later on as an 
intermediary between the local feudal community and the centre of the new 
Italian State. In a certain sense, it replaced the State and market structure, 
which was still absent in that period. Catanzaro (1985) defined the Mafia of 
this early period as "the first institutionalizing" of his previously mentioned 
concepts. Once a State and market structure had been created by the Italian 
State, the Mafia lost its position and turned more and more into a criminal 
organisation. After the Second World War, it grew into an important economic 
power, which, according to Arlacchi (1983), "employed an ever increasing 
percentage of the population" (the population in certain parts of south Italy 
is meant); his research shows that increasing profits from illegal sectors of 
the economy were transferred to companies set up by or bought by the Mafia, 
which from the start tried to "monopolize" the sectors the companies were 
operating in. 
One of these sectors was a part of the south Italian building market. By the 
use of the traditional codes of honour, this economic power could easily be 
translated into a political one, as has been confirmed by Catanzaro (1985), 
and this meant a certain influence on the above mentioned institutions in 
cases where these were ruled or manipulated by allied or corrupt politicians. 
In some cases and in some areas in south Italy one could speak of a political 
and economic alliance between the Mafia, some corrupt politicians and some 
sections of the economic and financial apparatus. Ruvolo (1979) says that the 
interests of the Mafia and the part of the south Italian building market 
monopolized by it, were focussed not so much on housing production as on 
housing speculation. Compared with the North and the Centre of Italy, this 
has enforced the previously mentioned risks for the proper functioning of 
the housing market (and building market), and could result in a greater 
inefficiency in the use of, and even abuse of, the funds. 
The conclusion may be drawn that in Italy, and particularly in south Italy, 
the operational feasibility of a rational housing-market policy can be affected 
by the interests of political connections. Headey (1978) calls this mechanism 
the "sacrifice of the operational to the political feasibility". 
However, Italy as a nation should not be underestimated as a result of this 
conclusion. The point is that in every country "political clientelism" will have 
a different historical background. In this study this background has been used 
for a further explanation of the functioning of the Italian housing market. It 
is worth noting, nevertheless, that Italy, during the last few decades (and 
specially during the last few years), has become one of the world's most 
powerful nations from a financial/economical point of view. The merit of this 
can be attributed not only to the Italian "civil society", but also to its 
political parties, and these changes not only occured in the North and Centre, 
but also in the South where the Mafia suffered a considerable defeat by the 




The Italian housing market has been described and analysed using a housing-
market model (cf figure la). The social problems in this Italian housing 
market have been confronted with theories on housing markets as 
distinguished on the basis of relationships laid down in the model. In 
accordance with the model, these social problems were related to the 
political-social context within which they have been shaped, because of which 
a possible second level of explanation could be discerned (cf paragraph 5). In 
the course of this analysis, four failures underlying the social problems could 
be inferred in the Italian housing market. The central hypothesis of this 
study-that there is a connection between a crisis on the Italian housing 
market and failures in this market-may therefore be regarded as having been 
proved. The practical implications of this study lie in "solving the failures 
here described". 
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[94] Source: CENSIS-CNEL (1983), interview CENSIS 
[95] Source: Interview lACP-District Rome, interviews with directors of housing associations and with 
building contractors; cf also "La Repubblica" (19/8/1984) 
[96] To Headey (1978), an important criterium for operational feasibility 
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